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Italicum e riforma costituzionale, verso un cambiamento 




Molte sono le riforme (de-forme per alcuni) che si stanno concretizzando anche 
per quanto concerne il piano istituzionale, a partire dalla nuova legge elettorale e 
dalla riforma costituzionale la quale, oltre ad introdurre un bicameralismo 
differenziato, va a modificare gli istituti di democrazia diretta, il procedimento 
legislativo e le competenze Stato regione. Obiettivo di questa tesi è sostenere 
come la forma di governo parlamentare italiana stia progressivamente virando 
verso una presidenzializzazione demarcata da un progressivo consolidarsi di 
istituti che rafforzano l'esecutivo ed il Governo ponendolo al centro del sistema. 
Per fare questo prima di addentrarsi nei cambiamenti che la legge elettorale 6 
maggio 2015, n. 52 cd Italicum e la riforma costituzionale cd Renzi-Boschi 
comportano nella forma di governo italiana e di metterne in luce i profili più 
problematici, conviene analizzare brevemente che cosa si intenda per forma di 
governo e cosa appaia rilevante ai fini della nostra trattazione. 
 
2. La forma di governo 
 
“Il problema definitorio della nozione di forma di governo è quello dei suoi 
elementi”1. Tralasciando l'impostazione classica (da Polibio in poi) cerchiamo di 
individuare gli elementi della forma di governo. 
Per fare questo partiamo dalla ricostruzione delle forme di governo che Leopoldo 
Elia fa nel 1970 nell'Enciclopedia del diritto XIX; in questa una significativa 
rilevanza viene data al sistema politico e dei partiti che concorrono in modo 
determinante all'impostazione classificatoria delineata. 
“Quando si parla di forma di governo si ha di mira una situazione eminentemente 
relazionale e cioè i rapporti che si instaurano tra due o più organi partecipanti 
                                                 
1 M. LUCIANI, Enciclopedia del diritto- Annali III, Giuffrè 2010, Milano, pag. 538 
4 
 
all'indirizzo politico”2 e lo si deve fare all'interno ed in relazione ad una certa 
forma di stato; ciò è necessario ma non sufficiente in quanto non basta una 
“distinzione tra le forme di governo fondato sul mero rapporto tra organi 
costituzionali: in realtà ...non è possibile prescindere dal contesto partitico in cui 
si iscrivono le formule organizzative dei rapporti tra esecutivo e legislativo”.3 
Concentrandoci sulla forma di stato democratico che interessa più da vicino alla 
nostra trattazione, il sistema dei partiti svolge, secondo Elia, un ruolo 
fondamentale sia in base alle regole costituzionali, sia sulla base di convenzioni 
che influenzano la forma di governo. Quindi un'impostazione che non tenga conto 
del reale funzionamento della forma di governo è per Elia inadeguata ad ogni tipo 
di classificazione ed inadeguata è anche una classificazione che si rifaccia solo al 
“grado di separazione dei poteri”4 in quanto questa rischierebbe di prendere in 
considerazione solo Governo e Parlamento, senza considerare tutto ciò che ne 
influenza il funzionamento, prima di tutto il sistema dei partiti. Secondo Elia una 
riflessione sulla separazione dei poteri può essere utile in una fase iniziale del 
ragionamento che però abbisogna di un ulteriore approfondimento. Elia quindi 
lega nella sua classificazione quello che ritiene il reale funzionamento della forma 
di governo, con quello invece formale dato dalla separazione dei poteri 
costituzionalmente prevista. Individua in questo modo sei forme di governo: 
a) governo parlamentare a bipartitismo rigido 
b) governo parlamentare a multipartitismo temperato 
c)governo parlamentare a multipartitismo esasperato 
d)governo presidenziale 
e) governo a componenti presidenziali e parlamentari 
f) governo direttoriale 5 
La forma di governo parlamentare, tripartita nella classificazione sopra indicata, 
ha però alcuni elementi naturali che sono fondanti tutte le forme parlamentari; 
infatti si può parlare di “governo parlamentare solo quando la titolarità del potere 
esecutivo sia concepita come un'emanazione permanente (mediante il rapporto 
                                                 
2 L. ELIA, Enciclopedia del diritto, vol. XIX, 1970, pag. 636 
3 L. ELIA, ivi, pag. 638 
4 L. ELIA, ivi, pag. 641 
5 L. ELIA, ivi, pag. 642 
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fiduciario) del o dei collegi titolari del potere legislativo”.6 
Come esempio di forma di governo parlamentare a bipartitismo rigido Elia 
individua il sistema della Gran Bretagna dove è presente un sistema bipartitico e 
nel quale la direzione politica si accentra nelle mani di un leader che è sia primo 
ministro che capo del partito il che evita una forte dialettica extraparlamentare. Il 
bipartitismo inoltre garantirebbe all'elettore la possibilità di scegliere sia i 
rappresentanti del potere legislativo che quello esecutivo con il relativo 
programma di governo legandoli ad una responsabilità politica e vincolando di 
fatto la maggioranza parlamentare-governativa alla realizzazione del programma 
presentato, mancata realizzazione sanzionata con la perdita di consenso e la 
probabile vittoria del partito contrapposto organizzato già dai banchi 
dell'opposizione nel cd governo ombra, destinano a sostituire il governo e la 
maggioranza divenuti perdenti. Questo prezzo elettorale garantirebbe anche una 
adeguata solidità e disciplina di partito in quanto le divisioni interne e le 
contrapposizioni sarebbero spesso pagate con la perdita delle elezioni. 
La forma di governo parlamentare a multipartitismo temperato si individua non il 
base al numero di partiti presenti (tre o più) stabilendo un limite di demarcazione 
tra il multipartitismo temperato e quello esasperato ma ci si riferisce ad un 
“criterio di funzionalità”7 ed a due criteri negativi per portare ad unità questa 
categoria: “impossibilità che il giuco delle responsabilità si svolga secondo 
moduli di alternativa rigida ed impossibilità che la competizione tra le forze 
politiche metta in pericolo la stabilità e l'efficienza media del sistema”8. Altro 
elemento comune è dato dal ricorso di sistemi elettorali di tipo proporzionale ma 
che non vale a caratterizzare questa classificazione essendo comune anche alla 
forma di governo parlamentare a multipartitismo estremo. 
Le forme di governo a multipartitismo estremo o esasperato, tra le quali nella 
trattazione di Elia rientra il sistema italiano a lui contemporaneo e che 
racchiudono esperienze assai diverse tra loro, sono caratterizzate dall'instabilità 
ministeriale e dalla relativa inefficienza dei blocchi parlamento-governo9, dalla 
                                                 
6 L. ELIA, Enciclopedia del diritto, cit., pag. 642 
7 L. ELIA, ivi, pag. 651 
8 L. ELIA, ivi, pag. 651 
9 L. ELIA, ivi, pag. 654 
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inadeguatezza della forma di governo alla forma di stato e par la drastica 
riduzione dei poteri del Presidente del Consiglio il quale è vincolato, si può dire 
continuamente, alle intese tra i partiti o i maggiori esponenti di essi non solo in 
tema di decisioni sull'indirizzo politico10 ma anche nella formazione del Governo 
stesso. 
In particolare per la forma di governo italiana viene messo in luce come dopo i 
governi De Gasperi la non coincidenza tra segretario di partito e Presidente del 
Consiglio dei Ministri abbia favorito una debolezza dei governi ed una decisione 
degli indirizzi politici al di fuori delle istituzioni costituzionali. 
Differentemente Massimo Luciani distingue tra: struttura della forma di governo, 
per la quale si prenderanno in considerazione le regole formali e più 
specificatamente giuridiche, ed il suo funzionamento per il quale invece entrano in 
gioco una serie di fattori materiali che ne andranno ad influenzare il reale 
funzionamento. 
Infatti anche ciò che non si prenderà in considerazione per la ricostruzione della 
tabella teorizzata dal Luciani è invece rilevante ai fini del funzionamento concreto 
della forma di governo. Tra questi ricordiamo anche il sistema dei partiti politici, 
la presenza di partiti antisistema, la privatizzazione di settori che erano di 
competenza statale, la creazione di autorità indipendenti dal potere politico e 
regolatrici di settori soprattutto economici, la presenza di uno stato federale o 
accentrato ecc... 
Occorre però fare un passo indietro e porre alcune premesse che rappresentano le 
basi del nostro ragionamento e senza le quali tutto l'impianto che andremo a 
proporre non sarebbe possibile. Occorre infatti precisare che quando si usa il 
termine “forma di governo” con il termine “forma” si vuole “alludere 
semplicemente ad un complesso di regole giuridiche che disciplinano un riparto 
di funzioni”11 e la dottrina per funzioni fa riferimento alle funzioni sovrane o più 
specificatamente di indirizzo politico e per regole alle sole regole giuridiche delle 
quali fanno parte, oltre le norme scritte anche le consuetudini costituzionali. Oltre 
questo aspetto è necessario premettere che una teoria delle forme di governo può 
essere presente solo in un contesto nel quale sia consolidata l'idea della 
                                                 
10 L. ELIA, Enciclopedia del diritto, cit., pag. 656 
11 M. LUCIANI, Enciclopedia del diritto- Annali III, cit., pag. 540 
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separazione dei poteri, diversamente ci si limiterebbe ad individuare il detentore 
del potere sovrano (in mano ad uno, pochi o molti), ricadendo nella ripartizione 
classica. Ulteriore ed ultimo requisito è “l'accettazione incondizionata del 
principio democratico” 12  ed escono così di scena, almeno come alternative 
concretamente praticabili, la monarchia (assoluta) e l'aristocrazia. Si esaurisce in 
questo modo l'alternativa classica delle forme di governo e la teoria 
contemporanea delle forme di governo è teoria dei regimi democratici13. Poste 
queste poche premesse Luciani come Elia non accetta la dottrina tradizionale che 
assume come elemento qualificante per la forma di governo il solo rapporto tra 
Governo e Parlamento, ritenuti unici titolari del potere di indirizzo politico. Con 
questo meccanismo la dottrina classica arriva così (in estrema sintesi) alla 
bipartizione tra forma di governo presidenziale e parlamentare. 
Ciò premesso le ragioni di messa in discussione del sistema tradizionale sono 
molto diverse tra i due autori, infatti mentre Elia, come già visto, usa quale 
criterio di catalogazione delle forme di governo il sistema dei partiti, Luciani 
cerca di teorizzare, come vedremo in seguito, una tabella funzionale alla 
definizione e comparazione di forme di governo sulla base di una selezione di 
componenti che possano adattarsi sia a periodi storici che a realtà diverse. Infatti 
mentre la ricostruzione di Elia è necessariamente figlia del suo tempo, quella di 
Luciani sembra potenzialmente in grado di coprire diversi periodi storici. Luciani, 
partendo dalla riflessione di Elia, si pone il quesito delle ragioni dell'esclusione (o 
della inclusione) del sistema dei partiti nella griglia analitica delle forme di 
governo. In particolare mette in luce come il sistema dei partiti si debba escludere 
in quanto esso riguarda il funzionamento della forma di governo e non la forma di 
governo stessa nella sua prospettiva analitica; se si ritenesse di dover includere il 
sistema dei partiti si dovrebbe tenere presente molti altri fattori incidenti sulla 
forma di governo. Infatti nella ricostruzione di Elia si “mescola elementi 
giuridico-formali ed elementi politico materiali mirando a cogliere con un solo 
sguardo la struttura ed il funzionamento della forma di governo” 14  ma 
contemporaneamente si coglie uno solo degli elementi utili al funzionamento, il 
                                                 
12 M. LUCIANI, Enciclopedia del diritto- Annali III, cit., pag. 547 
13 M. LUCIANI, ivi, pag. 548 
14 M. LUCIANI, ivi, pag. 557 
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sistema dei partiti, e non i molti altri che lo determinano. 
Luciani quindi, come Elia, non si limita a considerare i rapporti tra Governo e 
Parlamento per arrivare ad una definizione delle forme di governo ma, invece di 
inserire il sistema dei partiti, inserisce gli altri organi costituzionali (oltre governo 
e parlamento) che partecipano alla funzione di governo ed i loro rapporti, ossia 
quegli organi titolari “di attribuzioni decisionali segnate da un grado più o meno 
intenso di politicità-opportunità di apprezzamento e che non abbiano limiti 
finalistici se non quelli posti dalla Costituzione”.15 
In sintesi si deve confermare la definizione della forma di governo data in 
apertura come l'insieme delle regole giuridiche dei rapporti fra i poteri e gli 
organi costituzionali titolari di attribuzioni decisionali di natura politica16 sicché 
l'indagine sugli elementi costitutivi della forma di governo deve appurare quali 
siano i poteri e gli organi costituzionali che esercitano la funzione di governo. 
Quindi solo i poteri e gli organi costituzionali titolari di attribuzioni di natura 
politica rientrano nel dominio definitorio della nozione che interessa ai nostri 
fini. Questo comporta una duplice esclusione... restano fuori dal reticolo 
definitorio della forma di governo i poteri e gli organi costituzionali che non sono 
titolari di attribuzioni di natura politica... e gli organi le cui decisioni non siano 
imputabili allo stato.17 
Secondo Luciani tali organi sono: 
Parlamento e Governo, i quali solo organi liberi nel fine e vincolati alla 
sola Costituzione ed in particolare rileva la presenza o meno del rapporto 
di fiducia; 
Capo dello stato; 
Corpo elettorale che lo esercita attraverso il voto e quindi rileva il sistema 
elettorale (contenendo le regole del rapporto genetico tra corpo elettorale 
ed organi della rappresentanza si situa al livello della normazione sugli 
organi costituzionali e quindi entra a pieno titolo tra elementi costitutivi 
della forma di governo) ed i meccanismi di democrazia diretta come il 
Referendum. Precisando circa l'inclusione del corpo elettorale dobbiamo 
                                                 
15 M. LUCIANI, Enciclopedia del diritto- Annali III, cit., pag. 568 
16 M. LUCIANI, ivi, pag. 568 
17 M. LUCIANI, ivi, pag. 568 
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specificare che pur non essendo un organo costituzionale il corpo elettorale 
è comunque un potere costituzionale i cui atti si imputano allo stato. 
 
Sulla base di quanto si è affermato il sistema dei partiti (Luciani parla anche dei 
sindacati), al contrario di quanto ritiene Elia, non può essere inserito all'interno 
della griglia definitoria. Infatti ai partiti non è attribuito nessun potere 
costituzionale ma l'art 49 della Costituzione prende atto della loro esistenza e li 
tutela sotto forma di libertà dei cittadini di associarsi e li riconosce come uno 
strumento associativo facente parte però delle “organizzazioni proprie della 
società civile”18 e non come organo costituzionale. 
Quel che sembra ancor più importante dell'opera del Luciani è cercare di 
elaborare una sorta di tabella che per ogni forma di governo storica consenta di 
determinare come ciascuna di quelle variabili sia giuridicamente disciplinata 
ovvero, se il discorso si sposta sul piano del sistema politico, come concretamente 
funzioni.19  Ciò non significa che la ripartizione tradizionale non abbia alcuna 
utilità, anzi essa conserva un ruolo in una ripartizione di massima che possa 
individuare alcuni parametri comuni alle diverse forme di governo. 
Tuttavia lo scopo dell'elaborazione di Luciani consiste “nell'indicazione degli 
elementi rilevanti degli oggetti studiati, ma non al fine di una classificazione, 
bensì del solo chiarimento di ciò che è o può essere comune a ciascuno di quegli 
oggetti”.20 
Vediamo ora il contenuto minimo della tabella: 
– struttura del Parlamento: mono o bicamerale e tipo di principio 
rappresentativo delle camere 
– struttura del Governo, legittimazione del Capo dell'esecutivo, coincidenza 
tra Capo dell'esecutivo e Capo dello Stato, potere di scegliere e revocare i 
ministri 
– rapporti tra Parlamento e Governo e rapporto di fiducia (nelle sue diverse 
variabili), scioglimento automatico della Camera in caso di mancata 
fiducia, chi ha il potere di scioglimento, potere del Governo di 
                                                 
18 M. LUCIANI, Enciclopedia del diritto- Annali III, cit., pag. 574 
19 M. LUCIANI, ivi, pag. 584 
20 M. LUCIANI, ivi, pag. 588 
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programmare i lavori del Parlamento 
– Capo dello Stato e suoi poteri e modalità di elezione 
– rapporti tra corpo elettorale ed organi rappresentativi e sistemi elettorali 
– elementi di democrazia diretta e referendum21 
Questa permette un confronto delle forme di governo che tenga presente le 
rispettive caratteristiche ed una individuazione degli elementi comuni. 
In base alla ricostruzione classica delle forme di governo, quella italiana sembra 
porsi nell'ambito delle forme parlamentari, ma la ricostruzione proposta offre 
maggiori spunti da approfondire e vedremo come alla luce delle recenti riforme la 
collocazione nella tabella appaia spesso sbilanciata e come il funzionamento della 
forma di governo italiana stia subendo una forte (at)trazione verso un sistema 
dove a prevalere è la figura del primo ministro e del Governo (da lui di fatto 
nominato?) e del partito unico (di maggioranza?) 
A ciò si deve aggiungere l’impostazione che Nania dà della ricostruzione di Elia 
ritenendo i partiti politici non elemento costitutivo ma comunque situazione 
condizionante. Infatti si tratta di tematizzare le modalità giuridicamente rilevanti 
e circostanziate attraverso le quali il nesso in questione si esprime sul versante 
della forma di governo imprimendole una specifica identità, sempre mantenendo 
ferma la sua appartenenza al modello fondamentale prescelto in sede costituente; 
e questo, quale che debba essere la formula riassuntiva più idonea a darne conto: 
dalla elevazione del sistema dei partiti ad “elemento costitutivo” della forma di 





                                                 
21 Cfr., M. LUCIANI, Enciclopedia del diritto- Annali III, cit., pagg. 563-594 
22 R. NANIA, Forma di governo e sistema dei partiti: rileggendo Leopoldo Elia, Università la 




La legge elettorale 21 dicembre 2005 n.270 cd Porcellum 
 
Il cd “Porcellum” era una legge elettorale di tipo proporzionale che prevedeva un 
premio di maggioranza su base nazionale per la Camera dei Deputati (ambito 
territoriale nazionale esclusa la Valle d'Aosta) e su base regionale per il Senato 
della Repubblica in favore della coalizione di liste collegate o della sola lista che 
raggiungeva il più alto numero di voti (senza la previsione di una soglia minima 
ma prevedendo invece degli sbarramenti per accedere alla ripartizione dei seggi). 
Il premio di maggioranza per la Camera dei deputati era di 340 seggi, mentre per 
il Senato era del 55% dei seggi spettanti a ciascuna regione e quindi il premio era 
calcolato su base regionale. Tuttavia, questo meccanismo non trovava 




Più nel dettaglio, la Valle d'Aosta, eleggeva un unico Senatore ricorrendo al 
sistema maggioritario tradizionale. Invece i due Senatori del Molise erano eletti 
con sistema proporzionale regionale senza premio di maggioranza. Infine, per il 
Trentino-Alto Adige si era mantenuto il precedente sistema elettorale misto: 6 
Senatori erano eletti, con sistema maggioritario semplice, in altrettanti collegi 
uninominali; mentre il settimo veniva eletto in base al recupero regionale dei voti 
non utilizzati. 
Le liste dei candidati erano liste bloccate ed ogni candidato poteva essere presente 
in più di una circoscrizione (e risultare quindi eletto in due o più circoscrizioni). 
Questo meccanismo metteva nelle mani dei candidati eletti in più circoscrizioni il 
potere di scegliere quale candidato, primo dei non eletti nelle rispettive liste, far 
eleggere. Non era infatti previsto nessun voto di preferenza ma erano i partiti ed i 
loro segretari a decidere l'ordine delle candidature ed i presumibili eletti. 
La legge prevedeva l'obbligo, contestualmente alla presentazione dei simboli 
elettorali, per ciascuna forza politica di depositare il proprio programma e di 
indicare il proprio capo. 
In caso di coalizione il programma e il capo della forza politica dovevano essere 
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unici: in questo caso veniva assunta la denominazione di Capo della coalizione. 
Egli tecnicamente non era il candidato alla Presidenza del Consiglio dei ministri, 
poiché spettava e spetta tutt'oggi al Presidente della Repubblica la nomina a 
quell'incarico. 
Per quanto concerne le soglie di sbarramento queste erano fortemente 
differenziate infatti avevano diritto ad essere rappresentate alla Camera tutte 
quelle coalizioni che superavano la quota del 10% dei voti. Se invece si trattava di 
un singolo partito non coalizzato, la soglia si abbassava al 4%. All'interno della 
coalizione partecipavano alla ripartizione dei seggi i partiti che avevano preso 
almeno il 2% dei voti ed il maggior partito al di sotto del 2%. Al Senato la quota 
minima per le coalizioni era del 20% con inoltre i partiti che ne fanno parte 
dovevano raggiungere almeno il 3%. Per partiti non apparentati la soglia era del 
8%. 
Per completezza 12 seggi alla Camera e 6 al Senato erano assegnati alla 
circoscrizione estero con sistema proporzionale. 
Con il «Porcellum» si è votato nel 2006 (vittoria Prodi), nel 2008 (vittoria 
Berlusconi con maggioranza molto ampia, anche per i motivi di cui sopra) e nel 
2013 (Bersani). 
Tale legge è stata in parte dichiarata incostituzionale con la sentenza 1/2014 in 
particolare con riguardo al sistema delle liste bloccate e del premio di 
maggioranza slegato da una soglia minima di voti ma vedremo più nel dettaglio la 
sentenza della Corte. 
 
 
1. Sentenza 1/2014, il Consultellum e le sue implicazioni 
 
La Corte costituzionale con la sentenza 1/2014 è intervenuta sulla legge elettorale  
270/2005 cd Porcellum giudicandone i parametri di costituzionalità, intervento 
che non era affatto scontato in quanto  esisteva un orientamento consolidato della 
giurisprudenza costituzionale nel senso della impossibilità di attivare il sindacato 
incidentale per il tramite di un giudizio principale introdotto da una domanda 




La Corte tuttavia sostiene la legittimità e la necessità del proprio intervento 
principalmente per tre serie di ragioni: perché ritiene che la causa a quo non sia 
completamente assorbita dal giudizio di costituzionalità ma che residuino al 
giudice remittente ulteriori aspetti di decisione, perché tale questione rappresenta 
un presupposto per la decisione del giudice a quo che ha già valutato competenza 
ed interesse ad agire, perché ritiene di non poter lasciare scoperte dal proprio 
sindacato settori così rilevanti come quelli inerenti alle leggi elettorali. 
Più nello specifico ed usando le parole della Corte stessa questo indirizzo era 
volto ad evitare che l'oggetto della causa incidentale coincidesse del tutto con 
quello di legittimità costituzionale e che questa rappresentasse invece una 
pregiudiziale del giudizio a quo che la Corte richiede  possa dirsi concretamente 
ed effettivamente instaurato, con un proprio oggetto, vale a dire un petitum, 
separato e distinto dalla questione di legittimità costituzionale, sul quale il 
giudice remittente sia chiamato a decidere... Il riscontro dell’interesse ad agire e 
la verifica della legittimazione delle parti, nonché della giurisdizione del giudice 
rimettente, ai fini dell’apprezzamento della rilevanza dell’incidente di legittimità 
costituzionale, sono, inoltre, rimessi alla valutazione del giudice a quo e non sono 
suscettibili di riesame da parte di questa Corte, qualora sorretti da una 
motivazione non implausibile.24  
Infatti non è compito della Corte valutare ex art 100 cpc, la sussistenza 
dell'interesse ad agire in capo ad un soggetto che chieda l'accertamento di un suo 
diritto, sussistenza dell'interesse già verificata dal giudice a quo ed in questo caso 
passata in giudicato vista la mancanza di impugnazione in Cassazione di tali 
questioni ad opera della controparte. In sostanza si sarebbe chiesto al giudice di 
accertare la portata di un diritto, quello di voto, ritenuto incerto nella sua portata; 
gli attori hanno, quindi, chiesto al giudice ordinario – in qualità di giudice dei 
diritti – di accertare la portata del proprio diritto di voto, resa incerta da una 
normativa elettorale in ipotesi incostituzionale, previa l’eventuale proposizione 
                                                 
23 F. GHERA, La sentenza n. 1/2014 della Corte costituzionale: profili processuali e sostanziali, in 
testo della relazione presentata al Convegno “La Costituzione e la sua revisione”, 
www.dirittifondamentali.it, 28/05/2014, pag. 1 
24 Sentenza Corte costituzionale 1/2014 
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della relativa questione. Pertanto, l’eventuale accoglimento delle questioni di 
legittimità costituzionale non esaurirebbe la tutela richiesta nel giudizio 
principale, che si realizzerebbe solo a seguito ed in virtù della pronuncia con la 
quale il giudice ordinario accerta il contenuto del diritto dell’attore, all’esito 
della sentenza di questa Corte.25 
Secondo la Corte costituzionale, nella causa che stiamo analizzando, tale 
condizione è soddisfatta, perché il petitum oggetto del giudizio principale è 
costituito dalla pronuncia di accertamento del diritto azionato, in ipotesi 
condizionata dalla decisione delle sollevate questioni di legittimità costituzionale, 
non risultando l’accertamento richiesto al giudice comune totalmente assorbito 
dalla sentenza di questa Corte, in quanto residuerebbe la verifica delle altre 
condizioni cui la legge fa dipendere il riconoscimento del diritto di voto. Per di 
più, nella fattispecie qui in esame, la questione ha ad oggetto un diritto 
fondamentale tutelato dalla Costituzione, il diritto di voto, che ha come connotato 
essenziale il collegamento ad un interesse del corpo sociale nel suo insieme, ed è 
proposta allo scopo di porre fine ad una situazione di incertezza sulla effettiva 
portata del predetto diritto determinata proprio da «una (già avvenuta) 
modificazione della realtà giuridica», in ipotesi frutto delle norme censurate. 
Nel quadro di tali principi, le sollevate questioni di legittimità costituzionale sono 
ammissibili, anche in linea con l’esigenza che non siano sottratte al sindacato di 
costituzionalità le leggi, quali quelle concernenti le elezioni della Camera e del 
Senato, che definiscono le regole della composizione di organi costituzionali 
essenziali per il funzionamento di un sistema democratico-rappresentativo e che 
quindi non possono essere immuni da quel sindacato. Diversamente, si finirebbe 
con il creare una zona franca nel sistema di giustizia costituzionale proprio in un 
ambito strettamente connesso con l’assetto democratico, in quanto incide sul 
                                                 
25 Sentenza Corte costituzionale 1/2014; inoltre la Corte argomenta ulteriormente : “Al riguardo, in 
ordine ai presupposti della rilevanza della questione di legittimità costituzionale, va ricordato che, 
secondo un principio enunciato da questa Corte fin dalle sue prime pronunce, «la circostanza che 
la dedotta incostituzionalità di una o più norme legislative costituisca l'unico motivo di ricorso 
innanzi al giudice a quo non impedisce di considerare sussistente il requisito della rilevanza, ogni 
qualvolta sia individuabile nel giudizio principale un petitum separato e distinto dalla questione 
(o dalle questioni) di legittimità costituzionale, sul quale il giudice rimettente sia chiamato a 
pronunciarsi» (sentenza n. 4 del 2000; ma analoga affermazione era già contenuta nella sentenza 
n. 59 del 1957), anche allo scopo di scongiurare «la esclusione di ogni garanzia e di ogni 
controllo» su taluni atti legislativi (nella specie le leggi-provvedimento: sentenza n. 59 del 1957)”. 
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diritto fondamentale di voto; per ciò stesso, si determinerebbe un vulnus 
intollerabile per l’ordinamento costituzionale complessivamente considerato.26 
Come vedremo in seguito questo aspetto riguardante la ammissibilità o meno del 
ricorso alla Corte costituzionale in materia di legge elettorale verrà, a nostro 
parere, in parte assorbito dalla possibilità di un giudizio preventivo della Corte 
sulle leggi elettorali, questione che tuttavia pone tutta un'altra serie di problemi. 
Alcuni autori hanno inoltre sostenuto che la legge elettorale non sarebbe 
sottoponibile al giudizio della Corte in quanto legge costituzionalmente necessaria 
e che quindi non potrebbe essere rimossa da una sentenza rischiando un vuoto 
normativo nel settore elettorale (dubbio che in parte si era già posto con riguardo 
alla possibilità, ormai consolidata, di effettuare referendum in materia elettorale). 
Tuttavia secondo la Corte non varrebbe ad escludere la possibilità di sollevare 
questioni di legittimità costituzionale delle leggi elettorali l’obiezione che, 
rientrando queste ultime nella categoria delle leggi costituzionalmente 
necessarie, non ne sarebbe possibile l’espunzione dall’ordinamento nemmeno in 
caso di illegittimità costituzionale, poiché, in tal modo, si finirebbe col tollerare la 
permanente vigenza di norme incostituzionali, di rilevanza essenziale per la vita 
democratica di un Paese. D’altra parte, la Corte di cassazione sottolinea che le 
questioni di legittimità costituzionale proposte non mirano «a far caducare 
l’intera legge n. 270/2005, né a sostituirla con un’altra eterogenea, impingendo 
nella discrezionalità del legislatore», ma solo a «ripristinare nella legge 
elettorale contenuti costituzionalmente obbligati, senza compromettere la 
permanente idoneità del sistema elettorale a garantire il rinnovo degli organi 
costituzionali». A tal proposito la Corte di cassazione sottolinea che «tale 
conclusione non è contraddetta né ostacolata dalla eventualità che si renda 
necessaria un’opera di mera cosmesi normativa e di ripulitura del testo per la 
presenza di frammenti normativi residui, che può essere realizzata dalla Corte 
costituzionale, avvalendosi dei suoi poteri o dal legislatore in attuazione dei 
principi enunciati dalla stessa Corte».27 
Chiariti i presupposti è ora doveroso entrare nel merito della decisione della Corte 
evidenziando non solo quanto deciso ma anche le contraddizioni che essa 
                                                 
26 Sentenza Corte costituzionale 1/2014 




Partiamo, anche in questo caso, dalle parole della Corte costituzionale e 
cerchiamo di seguire il filo anche cronologico che da subito tende ad evidenziare 
ripetutamente che la Costituzione non impone un modello elettorale pur 
immaginandone uno proporzionale e che non inserisce la legge elettorale 
all'interno della Costituzione lasciando libero il legislatore (ma non dai principi 
fondamentali) di scegliere il modello elettorale ritenuto più idoneo28. Non c’è, in 
altri termini, un modello di sistema elettorale imposto dalla Carta costituzionale, 
in quanto quest’ultima lascia alla discrezionalità del legislatore la scelta del 
sistema che ritenga più idoneo ed efficace in considerazione del contesto storico. 
Il sistema elettorale, tuttavia, pur costituendo espressione dell’ampia 
discrezionalità legislativa, non è esente da controllo, essendo sempre censurabile 
in sede di giudizio di costituzionalità quando risulti manifestamente 
irragionevole. 29  Ciò non significa che il legislatore non debba sottoporre 
all'elettore un messaggio coerente con il modello elettorale scelto, maggioritario o 
proporzionale. Entrambi sono costituzionalmente legittimi infatti dal complesso 
della decisione della Corte sembra che anche un sistema maggioritario, lineare e 
coerente con sé stesso, e soprattutto ben intellegibile agli elettori, la cui legittima 
aspettativa sarebbe, in tal caso, quella di eleggere (caso classico 
dell’uninominale) nel collegio il candidato più votato, avrebbe rappresentato un 
bilanciamento della suddetta rappresentatività (interesse sussistente, in quanto 
ineliminabile in un sistema rappresentativo, ma non più prevalente) con la 
governabilità in modo ragionevole. Particolare attenzione, quindi, il legislatore 
sembra dover fare quando ibrida sistemi, con complicate alchimie, nell’incerta e 
talvolta, appunto, maldestra ricerca del soddisfacimento di esigenze diverse, 
spesso non (adeguatamente) corrispondenti ad interessi costituzionali.30 
                                                 
28 In merito la sentenza 1/2014: “In ambiti connotati da un’ampia discrezionalità legislativa, quale 
quello in esame, siffatto scrutinio impone a questa Corte di verificare che il bilanciamento degli 
interessi costituzionalmente rilevanti non sia stato realizzato con modalità tali da determinare il 
sacrificio o la compressione di uno di essi in misura eccessiva e pertanto incompatibile con il 
dettato costituzionale. Tale giudizio deve svolgersi «attraverso ponderazioni relative alla 
proporzionalità dei mezzi prescelti dal legislatore nella sua insindacabile discrezionalità rispetto 
alle esigenze obiettive da soddisfare o alle finalità che intende perseguire, tenuto conto delle 
circostanze e delle limitazioni concretamente sussistenti» (sentenza n. 1130 del 1988)”. 
29 Sentenza Corte costituzionale 1/2014 
30  A. PERTICI, La Corte costituzionale dichiara l’incostituzionalità della legge elettorale tra 
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I profili di incostituzionalità rilevati dalla Corte riguardano: 
-il premio di maggioranza senza la presenza di una soglia minima per accedervi, il 
ché lo rende imponderabile ed irragionevole; 
-l'impossibilità per l'elettore di scegliere il proprio candidato e la presenza di 
ampie liste bloccate; 
-la inconciliabilità tra dichiarato sistema proporzionale ed effetto maggioritario 
In merito al premio di maggioranza pari a 340 seggi alla Camera dei deputati, 
qualsiasi sia la percentuale raggiunta dalla coalizione o dalla lista, e del 55% dei 
seggi assegnati a ciascuna regione al Senato, la Corte afferma che Alcuni aspetti 
problematici sono stati ravvisati nella circostanza che il meccanismo premiale è 
foriero di una eccessiva sovra-rappresentazione della lista di maggioranza 
relativa, in quanto consente ad una lista che abbia ottenuto un numero di voti 
anche relativamente esiguo di acquisire la maggioranza assoluta dei seggi. In tal 
modo si può verificare in concreto una distorsione fra voti espressi ed attribuzione 
di seggi che, pur essendo presente in qualsiasi sistema elettorale, nella specie 
assume una misura tale da comprometterne la compatibilità con il principio di 
eguaglianza del voto (sentenze n. 15 e n. 16 del 2008). Successivamente, questa 
Corte, stante l’inerzia del legislatore, ha rinnovato l’invito al Parlamento a 
considerare con attenzione i punti problematici della disciplina, così come 
risultante dalle modifiche introdotte con la legge n. 270 del 2005, ed ha 
nuovamente sottolineato i profili di irrazionalità segnalati nelle precedenti 
occasioni sopra ricordate, insiti nell’«attribuzione dei premi di maggioranza 
senza la previsione di alcuna soglia minima di voti e/o di seggi» (sentenza n. 13 
del 2012);...Tali disposizioni, infatti, non superano lo scrutinio di proporzionalità 
e di ragionevolezza, al quale soggiacciono anche le norme inerenti ai sistemi 
elettorali...Il test di proporzionalità utilizzato da questa Corte come da molte delle 
giurisdizioni costituzionali europee, spesso insieme con quello di ragionevolezza, 
ed essenziale strumento della Corte di giustizia dell’Unione europea per il 
controllo giurisdizionale di legittimità degli atti dell’Unione e degli Stati membri, 
richiede di valutare se la norma oggetto di scrutinio, con la misura e le modalità 
di applicazione stabilite, sia necessaria e idonea al conseguimento di obiettivi 
                                                                                                                                     
attese e sorprese (con qualche indicazione per il legislatore), forum quaderni costituzionali, 4 
febbraio 2014, pag. 6 
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legittimamente perseguiti, in quanto, tra più misure appropriate, prescriva quella 
meno restrittiva dei diritti a confronto e stabilisca oneri non sproporzionati 
rispetto al perseguimento di detti obiettivi. Nella specie, le suddette condizioni 
non sono soddisfatte.31 
La Corte individua come obiettivo “costituzionalmente legittimo” quello della cd 
governabilità; della Costituzione di adeguate maggioranze parlamentari che 
possano sostenere l'azione governativa e favorire il processo decisionale ma in 
questo caso lo fa rovesciando la ratio della formula elettorale prescelta dallo 
stesso legislatore del 2005, che è quella di assicurare la rappresentatività 
dell’assemblea parlamentare. In tal modo, dette norme producono una eccessiva 
divaricazione tra la composizione dell’organo della rappresentanza politica, che 
è al centro del sistema di democrazia rappresentativa e della forma di governo 
parlamentare prefigurati dalla Costituzione, e la volontà dei cittadini espressa 
attraverso il voto, che costituisce il principale strumento di manifestazione della 
sovranità popolare, secondo l’art. 1, secondo comma, Cost32. Secondo la Corte 
qualora il legislatore adotti il sistema proporzionale, anche solo in modo parziale, 
esso genera nell’elettore la legittima aspettativa che non si determini uno 
squilibrio sugli effetti del voto, e cioè una diseguale valutazione del “peso” del 
voto “in uscita”, ai fini dell’attribuzione dei seggi, che non sia necessaria ad 
evitare un pregiudizio per la funzionalità dell’organo parlamentare...Le norme 
censurate, pur perseguendo un obiettivo di rilievo costituzionale, qual è quello 
della stabilità del governo del Paese e dell’efficienza dei processi decisionali 
nell’ambito parlamentare, dettano una disciplina che non rispetta il vincolo del 
minor sacrificio possibile degli altri interessi e valori costituzionalmente protetti, 
ponendosi in contrasto con gli artt. 1, secondo comma, 3, 48, secondo comma, e 
67 Cost.33 
Una valutazione omologa è fatta dalla Corte con riferimento al premio di 
maggioranza al Senato, il quale assegna il 55% dei seggi di ciascuna regione alla 
coalizione o alla lista che ottiene il maggior numero di voti. In questo caso, senza 
ripercorrere l'iter seguito dalla Corte, merita limitarsi a sottolineare che in questo 
                                                 
31 Sentenza Corte costituzionale 1/2014 
32 Sentenza Corte costituzionale 1/2014 
33 Sentenza Corte costituzionale 1/2014 
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caso il test di proporzionalità evidenzia, oltre al difetto di proporzionalità in senso 
stretto della disciplina censurata, anche l’inidoneità della stessa al 
raggiungimento dell’obiettivo perseguito, in modo più netto rispetto alla 
disciplina prevista per l’elezione della Camera dei deputati. Essa, infatti, 
stabilendo che l’attribuzione del premio di maggioranza è su scala regionale, 
produce l’effetto che la maggioranza in seno all’assemblea del Senato sia il 
risultato casuale di una somma di premi regionali, che può finire per rovesciare il 
risultato ottenuto dalle liste o coalizioni di liste su base nazionale, favorendo la 
formazione di maggioranze parlamentari non coincidenti nei due rami del 
Parlamento, pur in presenza di una distribuzione del voto nell’insieme 
sostanzialmente omogenea.34 
Rimane ora da vedere quanto la Corte afferma circa l'altro aspetto messo in luce: 
quello delle liste bloccate e della conseguente impossibilità per l'elettore di 
esprimere voto di preferenza. 
Le disposizioni censurate, nello stabilire che il voto espresso dall’elettore, 
destinato a determinare per intero la composizione della Camera e del Senato, è 
un voto per la scelta della lista, escludono ogni facoltà dell’elettore di incidere 
sull’elezione dei propri rappresentanti, la quale dipende, oltre che, ovviamente, 
dal numero dei seggi ottenuti dalla lista di appartenenza, dall’ordine di 
presentazione dei candidati nella stessa, ordine di presentazione che è 
sostanzialmente deciso dai partiti. La scelta dell’elettore, in altri termini, si 
traduce in un voto di preferenza esclusivamente per la lista, che – in quanto 
presentata in circoscrizioni elettorali molto ampie, come si è rilevato – contiene 
un numero assai elevato di candidati, che può corrispondere all’intero numero dei 
seggi assegnati alla circoscrizione, e li rende, di conseguenza, difficilmente 
conoscibili dall’elettore stesso. Una simile disciplina priva l’elettore di ogni 
margine di scelta dei propri rappresentanti, scelta che è totalmente rimessa ai 
partiti e le norme costituzionali non consentono di desumere l’esistenza di 
attribuzioni costituzionali...il cittadino è chiamato a determinare l’elezione di tutti 
i deputati e di tutti Senatori, votando un elenco spesso assai lungo (nelle 
circoscrizioni più popolose) di candidati, che difficilmente conosce. Questi, 
                                                 
34 Sentenza Corte costituzionale 1/2014 
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invero, sono individuati sulla base di scelte operate dai partiti, che si riflettono 
nell’ordine di presentazione, sì che anche l’aspettativa relativa all’elezione in 
riferimento allo stesso ordine di lista può essere delusa, tenuto conto della 
possibilità di candidature multiple e della facoltà dell’eletto di optare per altre 
circoscrizioni sulla base delle indicazioni del partito. 
In definitiva, è la circostanza che alla totalità dei parlamentari eletti, senza 
alcuna eccezione, manca il sostegno della indicazione personale dei cittadini, che 
ferisce la logica della rappresentanza consegnata nella Costituzione. Simili 
condizioni di voto, che impongono al cittadino, scegliendo una lista, di scegliere 
in blocco anche tutti i numerosi candidati in essa elencati, che non ha avuto modo 
di conoscere e valutare e che sono automaticamente destinati, in ragione della 
posizione in lista, a diventare deputati o Senatori, rendono la disciplina in esame 
non comparabile né con altri sistemi caratterizzati da liste bloccate solo per una 
parte dei seggi, né con altri caratterizzati da circoscrizioni elettorali di 
dimensioni territorialmente ridotte, nelle quali il numero dei candidati da 
eleggere sia talmente esiguo da garantire l’effettiva conoscibilità degli stessi e 
con essa l’effettività della scelta e la libertà del voto (al pari di quanto accade nel 
caso dei collegi uninominali).35 
La Corte quindi sottolineando “che non è possibile postulare un’indifferenza 
costituzionale alla materia elettorale: nel disciplinare le modalità di elezione 
delle assemblee parlamentari, il legislatore deve dare attuazione ai principi di 
sovranità popolare (art. 1 Cost.), libertà ed uguaglianza del voto (art. 48 Cost.); 
rappresentanza politica (art. 67 Cost)” 36  si è basata sui principi di 
proporzionalità, ragionevolezza e minor sacrificio tra premio di maggioranza e 
liste bloccate da un lato e perseguimento dei valori di stabilità dell'indirizzo 
governativo e di efficienza delle decisioni e del processo normativo dall'altra37. 
Per completare quanto statuito dalla sentenza 1/2014 è ora opportuno vedere la 
legge elettorale che risulta dall'intervento della Corte: il cd Consultellum ed 
analizzare quanto, secondo la Corte, la sua sentenza incide sulla realtà allora 
                                                 
35  Sentenza Corte costituzionale 1/2014 
36 A. LANZAFAME, Le simmetrie necessarie, Italicum, forma di governo e disposizioni 
costituzionalmente consequenziali, in Rivista AIC  N°: 4/2015, pag. 3 
37 Cfr., A. LANZAFAME, ivi, pagg. 3 ss. 
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vigente, in particolare circa la retroattività o meno della sentenza, la validità della 
composizione delle camere e quindi del loro operato ed i vincoli per il legislatore. 
Rimandiamo in seguito o profili critici della sentenza che possono essere meglio 
compresi alla luce della completa statuizione della Corte. 
La normativa che resta in vigore per effetto della dichiarata illegittimità 
costituzionale delle disposizioni oggetto delle questioni sollevate dalla Corte di 
cassazione è «complessivamente idonea a garantire il rinnovo, in ogni momento, 
dell’organo costituzionale elettivo», così come richiesto dalla costante 
giurisprudenza di questa Corte (da ultimo, sentenza n. 13 del 2012). Le leggi 
elettorali sono, infatti, “costituzionalmente necessarie”, in quanto «indispensabili 
per assicurare il funzionamento e la continuità degli organi costituzionali» 
(sentenza n. 13 del 2012; analogamente, sentenze n. 15 e n. 16 del 2008, n. 13 del 
1999, n. 26 del 1997, n. 5 del 1995, n. 32 del 1993, n. 47 del 1991, n. 29 del 
1987), dovendosi inoltre scongiurare l’eventualità di «paralizzare il potere di 
scioglimento del Presidente della Repubblica previsto dall’art. 88 Cost.» 
(sentenza n. 13 del 2012). 
In particolare, la normativa che rimane in vigore stabilisce un meccanismo di 
trasformazione dei voti in seggi che consente l’attribuzione di tutti i seggi, in 
relazione a circoscrizioni elettorali che rimangono immutate, sia per la Camera 
che per il Senato. Ciò che resta, invero, è precisamente il meccanismo in ragione 
proporzionale delineato dall’art. 1 del d.P.R. n. 361 del 1957 e dall’art. 1 del 
d.lgs. n. 533 del 1993, depurato dell’attribuzione del premio di maggioranza; e le 
norme censurate riguardanti l’espressione del voto risultano integrate in modo da 
consentire un voto di preferenza. Non rientra tra i compiti di questa Corte 
valutare l’opportunità e/o l’efficacia di tale meccanismo, spettando ad essa solo 
di verificare la conformità alla Costituzione delle specifiche norme censurate e la 
possibilità immediata di procedere ad elezioni con la restante normativa, 
condizione, quest’ultima, connessa alla natura della legge elettorale di «legge 
costituzionalmente necessaria» (sentenza n. 32 del 1993). 
Ciò premesso quello che viene comunemente chiamato il Consultellum era quindi 
la legge elettorale che risultava dall'intervento della Corte Costituzionale, una 
legge proporzionale, senza premio di maggioranza e con la possibilità di 
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esprimere preferenze. Ciò che resta dopo la sent. 1/2014 è un sistema non solo 
‘ingovernabile’ (per l’eliminazione secca del premio di maggioranza), quanto 
difficilmente utilizzabile (per la parte legata al voto di lista). Su questo secondo 
punto, il tentativo della Corte Costituzionale di sostenere l’autosufficienza della 
normativa di risulta è davvero un’acrobazia interpretativa che non regge.38 
Per quanto concerne gli effetti della sentenza, soprattutto con riguardo alla sua 
retroattività la Corte precisa fin da subito che la sua sentenza, in linea con la sua 
giurisprudenza, non si applica ai rapporti conclusi e tale è ritenuto il procedimento 
di elezione delle camere che si conclude con la proclamazione degli eletti e che 
quindi che la nuova disciplina del Consultellum produrrà i suoi effetti 
esclusivamente in occasione di una nuova consultazione elettorale, consultazione 
che si dovrà effettuare o secondo le regole contenute nella normativa che resta in 
vigore a seguito della presente decisione, ovvero secondo la nuova normativa 
elettorale eventualmente adottata dalle Camere. Essa, pertanto, non tocca in 
alcun modo gli atti posti in essere in conseguenza di quanto stabilito durante il 
vigore delle norme annullate, compresi gli esiti delle elezioni svoltesi e gli atti 
adottati dal Parlamento eletto. Vale appena ricordare che il principio secondo il 
quale gli effetti delle sentenze di accoglimento di questa Corte, alla stregua 
dell’art. 136 Cost. e dell’art. 30 della legge n. 87 del 1953, risalgono fino al 
momento di entrata in vigore della norma annullata, principio «che suole essere 
enunciato con il ricorso alla formula della c.d. “retroattività” di dette sentenze, 
vale però soltanto per i rapporti tuttora pendenti, con conseguente esclusione di 
quelli esauriti, i quali rimangono regolati dalla legge dichiarata invalida» 
(sentenza n. 139 del 1984). Le elezioni che si sono svolte in applicazione anche 
delle norme elettorali dichiarate costituzionalmente illegittime costituiscono, in 
definitiva, e con ogni evidenza, un fatto concluso, posto che il processo di 
composizione delle Camere si compie con la proclamazione degli eletti. Del pari, 
non sono riguardati gli atti che le Camere adotteranno prima che si svolgano 
nuove consultazioni elettorali...Rileva nella specie il principio fondamentale della 
continuità dello Stato, che non è un’astrazione e dunque si realizza in concreto 
attraverso la continuità in particolare dei suoi organi costituzionali: di tutti gli 
                                                 
38 A. D’ALOIA, La sentenza n. 1 del 2014 e l’Italicum, in confronticostituzionali.it 
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organi costituzionali, a cominciare dal Parlamento. È pertanto fuori di ogni 
ragionevole dubbio – è appena il caso di ribadirlo – che nessuna incidenza è in 
grado di spiegare la presente decisione neppure con riferimento agli atti che le 
Camere adotteranno prima di nuove consultazioni elettorali: le Camere sono 
organi costituzionalmente necessari ed indefettibili e non possono in alcun 
momento cessare di esistere o perdere la capacità di deliberare. 39 
 
2. Profili critici della sentenza 1/2014 
 
Vediamo ora i profili critici che la sentenza pone all'interprete distinguendo la 
portata politica da quella giuridica e tenendo sempre il timone orientato verso le 
problematiche giuridiche che essa presenta. 40 
Partendo dai profili di ammissibilità appaiono evidenti le forzature che la Corte 
pone in essere, argomentando circa la non coincidenza tra questione di 
costituzionalità e petitum oggetto del processo ordinario41 e concludendo con una 
formula che tutto dice circa le difficoltà argomentative della Corte : “l’esigenza 
che non siano sottratte al sindacato di costituzionalità le leggi, quali quelle 
concernenti le elezioni della Camera e del Senato, che definiscono le regole della 
composizione di organi costituzionali essenziali per il funzionamento di un 
sistema democratico-rappresentativo e che quindi non possono essere immuni da 
                                                 
39 Sentenza Corte costituzionale 1/2014 
40 Così R. PASTENA, Operazione di chirurgia elettorale, note a margine della sentenza n. 1 del 
2014, in osservatorio AIC, febbraio 2014: “È una sentenza controversa, molto discussa e 
discutibile, che si presta a tante letture. In primis si può distinguere una lettura in chiave politica 
da quella in chiave giuridica. Sotto il profilo politico è senza dubbio una pronuncia coraggiosa, in 
cui la Corte non “sfrutta” l'inammissibilità come via di fuga, ma consapevole del suo compito di 
organo di garanzia, agisce per eliminare i dubbi, le incertezze, ma soprattutto, l'inattività della 
classe politica. Ha un fondamentale ruolo di impulso, mettendo alle strette il Parlamento e 
fornendo delle linee guida per la scelta del futuro sistema elettorale.  Sotto il profilo giuridico 
però, deve affermarsi, allo stesso tempo, che siamo davanti a una pronuncia dal basso tono 
costituzionale. È evidente la forzatura a cui la Corte è stata costretta per superare i fondati dubbi 
di inammissibilità della questione di legittimità. Forse più grave è constatare che i giudici 
sembrano non considerare fino in fondo le inevitabili conseguenze che questa pronuncia avrà 
sulla struttura del giudizio in via incidentale, sui canoni che una legge elettorale dovrebbe 
rispettare, nonché sul Parlamento in carica”. 
41 Così S. STAINO, La vicenda del giudizio sulla legge elettorale: crisi forse provvisoria del 
modello incidentale, in rivista AIC, 2/2014: “Nella sentenza n. 1 del 2014 è detto, invero, che al 
giudice a quo «residuerebbe la verifica delle altre condizioni da cui la legge fa dipendere il 
riconoscimento del diritto di voto». L’asserzione è generica, e non è agevole figurarsi quali siano 
tali ulteriori condizioni: se esse implichino accertamenti di fatto, o se consistano in presupposti di 




L'esigenza della Corte è quella di non lasciare scoperto dal suo ambito di controllo 
nessun settore dell'ordinamento e tanto meno uno così rilevante e centrale nella 
vita democratica di un paese quale la legge elettorale. Per fare questo però apre le 
porte ad un giudizio di ammissibilità più blando di fatto introducendo una specie 
di ricorso diretto per violazione di diritti fondamentali purché Cassazione e Corte 
così concordino di volere.43 
È pur vero che ai fini dell'apprezzamento della rilevanza sono rimessi al giudice a 
quo sia il riscontro dell'interesse ad agire sia la legittimazione delle parti nonché 
la giurisdizione del giudice rimettente e la Corte non potrà effettuare un riesame 
dei suddetti presupposti quando siano sorretti da una motivazione non 
implausibile. Quindi laddove il giudice a quo fornisca una motivazione plausibile 
in ordine alla pregiudizialità delle questioni di legittimità costituzionale rispetto 
al giudizio in via principale nonché della rilevanza, secondo la pronuncia della 
Corte non c'è margine per una differente valutazione da parte del giudice 
costituzionale. La Corte fa un passo indietro rispetto a quanto richiesto in punto 
di ammissibilità. Ad oggi la Corte costituzionale richiedeva di motivare 
specificamente sia in punto di rilevanza che di manifesta infondatezza. Ora 
sembra che basti una motivazione non implausibile...Fino ad oggi la Corte 
costituzionale ha costantemente concluso per l'inammissibilità della questione 
ogniqualvolta che, venuta meno per effetto della decisione stessa la norma 
censurata, non sia stata ravvisabile la necessità di un ulteriore provvedimento del 
giudice a quo al fine di prestare la tutela richiesta (cfr. sent. nn. 65 del 1964; 256 
del 1982; 349 del 1985; 214 del 1986; 291 del 1986; 127 del 1998; 49 del 2000 
                                                 
42 Così R. PASTENA, Operazione di chirurgia elettorale, note a margine della sentenza n. 1 del 
2014, in osservatorio AIC, febbraio 2014: “La Corte dopo aver affermato, più o meno 
tautologicamente, la non identità del petitum, cerca ulteriori appigli a sostegno dell'ammissibilità 
della questione di legittimità. Lascia da parte le questioni di forma sottolineando che “per di più” 
la questione ha ad oggetto un diritto fondamentale caratterizzato «per il collegamento ad un 
interesse del corpo sociale nel suo insieme». L'ammissibilità si desumerebbe, ad avviso dei giudici 
costituzionali, «precisamente dalla peculiarità e dal rilievo costituzionale del diritto oggetto di 
accertamento» e  «dalla legge che per il sospetto di illegittimità costituzionale, ne rende incerta la 
portata». Il diritto di voto, in quanto inviolabile, deve essere tutelato soprattutto perché 
pregiudicato da una normativa elettorale incostituzionale che in quanto tale rende incerto 
l'esercizio del diritto”. 
43 C. FUSARO, Audizione sui progetti di legge e le petizioni presentate in materia elettorale, in 




Concludendo circa le problematiche poste sull'ammissibilità della questione, si 
potrebbe forse dire che in questo caso, secondo la Corte, il fine giustifica i mezzi e 
pur di esprimere un giudizio di costituzionalità sulla legge elettorale si sono 
allargate le maglie della ricorribilità alla Corte costituzionale valutando con meno 
rigore la non coincidenza tra petitum e ricorso e quindi non ponendo eccessiva 
attenzione sul fatto che poco-niente risulta da fare alla Cassazione per decidere la 
causa risolto il profilo di incostituzionalità della legge. Contemporaneamente si è 
inserito un principio più blando circa il criterio di ammissibilità passando dalla 
necessità di motivare specificamente sia in punto di rilevanza che di manifesta 
infondatezza ad una motivazione non implausibile, criterio più fumoso e che apre 
la porta ad un ricorso generalizzato alla Corte costituzionale45. 
Ulteriore profilo critico della sentenza riguarda la legge elettorale risultante 
dall'intervento della Corte, il cd Consultellum. Come già sottolineato in 
precedenza il Consultellum consisterebbe, secondo la stessa Corte, in una legge 
elettorale proporzionale, senza premio di maggioranza e con voto di preferenza 
singolo. Ora mentre appare evidente che un sistema proporzionale senza premio di 
maggioranza sia frutto dell'intervento della Corte sul Porcellum, appare oscuro 
con quale stratagemma la Corte abbia inserito il voto di preferenza46. La Corte 
                                                 
44 R. PASTENA, Operazione di chirurgia elettorale, note a margine della sentenza n. 1 del 2014, 
in osservatorio AIC, febbraio 2014, pagg. 2-4 
45 Così anche S. GIANELLO, L’Italicum “a processo”: la possibilità concreta per la Corte di un 
ritorno alla normalità (del giudizio incidentale), osservatorio AIC, fascicolo 1/2016, 31 Marzo 
2016: Procedendo con ordine, le ragioni addotte dalla Corte costituzionale a sostegno 
dell’ammissibilità della questione sollevata dalla Cassazione possono suddividersi in due diverse, 
sebbene connesse, linee argomentative: in primis, la Corte conscia di una consolidata 
giurisprudenza che esige l’esistenza di una non coincidenza tra il petitum del giudizio principale e 
di quello costituzionale, senza discostarsene (almeno in linea teorica), la ri-adatta “attraverso una 
interpretazione più elastica dei suoi presupposti”. Pertanto, dopo aver affermato che il suo 
scrutinio in ordine al riscontro dell’interesse ad agire, alla verifica della legittimazione delle parti e 
alla giurisdizione del giudice remittente (funzionale all’apprezzamento della rilevanza e 
dell’incidentalità) esulano dal suo riesame ove sorretti da “una motivazione non implausibile”, 
finisce con il sostenere che nel caso di specie, non sussisterebbe una coincidenza tra la domanda 
attorea nel processo a quo e quella di costituzionalità, stante il fatto che il petitum del giudizio 
principale, rappresentato dalla pronuncia di accertamento della portata del diritto di voto degli 
attori e reso incerto dall’applicabilità di una normativa elettorale sostenuta incostituzionale, per 
quanto “condizionat[o] dalla decisione delle sollevate questioni di legittimità costituzionale” non 
risulterebbe “totalmente assorbito dalla sentenza di questa Corte, in quanto residuerebbe la verifica 
delle altre condizioni cui la legge fa dipendere il riconoscimento del diritto di voto. 
46 Così A. SEVERINI, Luci ed ombre della sentenza 1/2014, in osservatorio AIC, febbraio 2014: 
Non vi sono nemmeno problemi di adattamento con l’ordine delle liste che, a detta della Consulta, 
potrà tornare ad essere operante solamente nel caso in cui l’elettore non esprima la propria 
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non argomenta adeguatamente questa scelta e ritiene residuale il criterio 
dell'ordine di lista che tornerebbe attivo in caso di mancanza di preferenza, che 
pone come preferenza singola in ossequio alle risultanze referendarie del passato e 
senza tenere di conto i cambiamenti intervenuti circa la cd preferenza di genere. In 
alcun modo interpretando o ricostruendo appare possibile trovare appigli giuridici 
perché il sistema delle preferenze possa essere inserito eliminando le parti della 
legge ritenute incostituzionali. Questa, non rimane che confessarlo, è una scelta 
additiva e politica della Corte, che pur avendo il merito di sbloccare un dibattito 
politico impantanato, rappresenta una scelta che usando una litote ci limitiamo a 
definire “non strettamente giuridica”.47 
Infatti non emerge da alcuna disposizione espressa l’operatività della preferenza 
singola...non si rileva “in positivo” alcun appiglio legislativo sulla preferenza 
individuale ed unica. L’unico riferimento concreto (ma non legislativo), che è 
stato infatti citato dalla Corte, è l’esito referendario del 1991. L’utilizzo della 
preferenza singola è dunque una conseguenza dedotta dall’intera vicenda – 
                                                                                                                                     
preferenza per un candidato in particolare. In questo modo, però, la sentenza appare al limite fra 
un’interpretativa ed un’additiva, poiché reinserisce le preferenze in una legge dove queste non 
sono previste: “per quanto riguarda la possibilità per l’elettore di esprimere un voto di preferenza – 
si legge nella motivazione – eventuali apparenti inconvenienti […] possono essere risolti mediante 
l’impiego degli ordinari criteri d’interpretazione”. Quali sono questi rimedi? Li indica la stessa 
Corte: oltre al riemergere dell’ordine in assenza di preferenze, cui si accennava poc’anzi, si passa 
dallo spazio sulla scheda per esprimere il voto alla necessità di esprimerla come preferenza unica. 
47 Per chiarire ulteriormente quanto indicato riportiamo parte della sentenza della Corte 
costituzionale 1/2014: Per quanto riguarda la possibilità per l’elettore di esprimere un voto di 
preferenza, eventuali apparenti inconvenienti, che comunque «non incidono sull’operatività del 
sistema elettorale, né paralizzano la funzionalità dell’organo» (sentenza n. 32 del 1993), possono 
essere risolti mediante l’impiego degli ordinari criteri d’interpretazione, alla luce di una rilettura 
delle norme già vigenti coerente con la pronuncia di questa Corte: come, ad esempio, con 
riferimento alle previsioni, di cui agli artt. 84, comma 1, del d.P.R. n. 361 del 1957, e 17, comma 
7, del d.lgs. n. 533 del 1993, che, nella parte in cui stabiliscono che sono proclamati eletti, nei 
limiti dei seggi ai quali ciascuna lista ha diritto, i candidati compresi nella lista medesima 
«secondo l’ordine di presentazione», non appaiono incompatibili con l’introduzione del voto di 
preferenza, dovendosi ritenere l’ordine di lista operante solo in assenza di espressione della 
preferenza; o, ancora, con riguardo alle modalità di redazione delle schede elettorali di cui 
all’art. 31 del d.P.R. n. 361 del 1957 ed all’art. 11, comma 3, del d.lgs n. 533 del 1993, che, nello 
stabilire che nella scheda devono essere riprodotti i contrassegni di tutte le liste regolarmente 
presentate nella circoscrizione, secondo il fac-simile di cui agli allegati, non escludono che quegli 
schemi siano integrati da uno spazio per l’espressione della preferenza; o, quanto alla possibilità 
di intendere l’espressione della preferenza come preferenza unica, in linea con quanto risultante 
dal referendum del 1991, ammesso con sentenza n. 47 del 1991, in relazione alle formule elettorali 
proporzionali. Simili eventuali inconvenienti potranno, d’altro canto, essere rimossi anche 
mediante interventi normativi secondari, meramente tecnici ed applicativi della presente 
pronuncia e delle soluzioni interpretative sopra indicate. Resta fermo ovviamente, che lo stesso 
legislatore ordinario, ove lo ritenga, «potrà correggere, modificare o integrare la disciplina 
residua» (sentenza n. 32 del 1993). 
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legislativa, referendaria e da ultimo costituzionale – che si è sviluppata intorno 
alla legge elettorale, ma non è espressamente riconducibile ad alcuna 
disposizione normativa. Consapevole di questa aporia, la Consulta ha 
espressamente chiarito che “eventuali apparenti inconvenienti… possono essere 
risolti mediante gli ordinari criteri di interpretazione, alla luce di una rilettura 
delle norme già vigenti coerente con la pronuncia di questa Corte”. Al fine di 
dare legittimità alla preferenza singola e di ritenere immediatamente applicabile 
l’intera formula elettorale, la Corte conclude nel senso che la disciplina di 
risulta, interpretata secondo un criterio sistematico (quindi anche alla luce della 
giurisprudenza costituzionale sul referendum del 1991), è priva di lacune e 
giustifica l’immediata operatività del voto di preferenza.48 
Ultimo aspetto critico che ci interessa mettere in luce è quello relativo alla portata 
più o meno retroattiva della sentenza, la validità del Parlamento eletto con il 
porcellum e degli atti da esso compiuti. Infatti sembra vi sia poca coerenza tra le 
premesse e le risultanze avendo dimostrato, un Parlamento eletto con una legge 
dichiarata incostituzionale, di poter svolgere i propri compiti, non solo di 
ordinaria amministrazione al fine di garantire la continuità dello Stato, ma anche 
quelli per così dire straordinari, avendo posto in essere un’ampia riforma 
costituzionale approvata definitivamente (salvo referendum popolare) lo scorso 12 
aprile. E non convince l'argomentazione della Corte che tenta di dire meno di 
quello che aveva lasciato trasparire nelle premesse basata sugli istituti della 
prorogatio e del decreto legge49. Infatti essi si basano su presupposti diversi da 
                                                 
48 F. SGRO', La censura di parziale incostituzionalità della legge elettorale e il ripristino del 
sistema proporzionale: qualche considerazione sull’equilibrio tra rappresentanza politica e 
governabilità, in forum quaderni costituzionali, 7 febbraio 2014, pag. 19. 
Sul tema anche A. MORRONE, Exit Porcellum, in forum quaderni costituzionali, 15 febbraio 
2014: “Nessuna rima, invece, neppure intra legem o intra ius, può rinvenirsi nell’additiva sul voto 
di preferenza. Solo per mezzo di acrobazie retoriche è stato possibile declassare a “eventuali 
apparenti inconvenienti” veri e propri vuoti di disciplina nelle norme residue. Vuoti, infatti, che la 
Corte ritiene colmabili o mediante “interpretazioni” artificiose, poggianti su disposizioni 
suscettibili di diverse letture (come si può sostenere che ordine di lista e voto di preferenza siano 
alternativi, per cui se non c’è l’uno residua l’altro?) o su fatti che hanno esaurito ogni effetto 
(come il referendum del 1991 sulla “preferenza unica”); o mediante interventi normativi (anche) 
di natura regolamentare, inidonei, senza una cornice legale prestabilita, a rispettare la riserva di 
legge in materia elettorale (è sufficiente a questo fine una sentenza della Corte costituzionale?)”. 
49Così la sentenza 1/2014 Corte costituzionale: “Rileva nella specie il principio fondamentale della 
continuità dello Stato, che non è un’astrazione e dunque si realizza in concreto attraverso la 
continuità in particolare dei suoi organi costituzionali: di tutti gli organi costituzionali, a 
cominciare dal Parlamento. È pertanto fuori di ogni ragionevole dubbio – è appena il caso di 
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quelli in esame. Forse una più coerente argomentazione avrebbe favorito una 
presa di coscienza della politica rispetto alle obiezioni della Corte e portato allo 
scioglimento anticipato a seguito dell'approvazione della nuova legge elettorale; 
ma questo esce dalla nostra analisi e travalica l'ambito giuridico. 
  
                                                                                                                                     
ribadirlo – che nessuna incidenza è in grado di spiegare la presente decisione neppure con 
riferimento agli atti che le Camere adotteranno prima di nuove consultazioni elettorali: le Camere 
sono organi costituzionalmente necessari ed indefettibili e non possono in alcun momento cessare 
di esistere o perdere la capacità di deliberare. Tanto ciò è vero che, proprio al fine di assicurare la 
continuità dello Stato, è la stessa Costituzione a prevedere, ad esempio, a seguito delle elezioni, la 
prorogatio dei poteri delle Camere precedenti «finché non siano riunite le nuove Camere» (art. 61 
Cost.), come anche a prescrivere che le Camere, «anche se sciolte, sono appositamente convocate 
e si riuniscono entro cinque giorni» per la conversione in legge di decreti-legge adottati dal 




Il gruppo dei saggi e le proposte di modifica 
 
 
Il “Gruppo di Lavoro sulle riforme istituzionali” è stato istituito il 30 marzo 2013 
dal Presidente della Repubblica ed era composto da Mario Mauro, Valerio Onida, 
Gaetano Quagliariello, Luciano Violante. 
Le tematiche toccate sono molte ma in particolare ci occuperemo di quelle che più 
da vicino toccavano la forma di governo quali la modifica della legge elettorale e 
del bicameralismo con il relativo cambiamento dei rapporti Parlamento-Governo e 
gli istituti di democrazia diretta. Cercheremo di farlo soprattutto nell’ottica di 
quanto poi approvato dalle Camere nello scorso aprile e quasi sicuramente 
sottoposto a referendum costituzionale il prossimo ottobre. Inoltre la relazione dei 
“saggi” tocca anche la tematica forma di governo e scegliendo tra semi-
presidenzialismo e forma parlamentare rafforzata opta per l'ultima andando a 
delineare anche le caratteristiche che dovrebbe avere. Vista la chiarezza del testo 
si riportano di seguito le parti che più interessano la nostra analisi. 
 
In merito al referendum: Referendum costituzionale. Si propone di 
prevedere che le leggi di revisione costituzionale possano sempre essere 
sottoposte a referendum popolare confermativo.   
Referendum abrogativo. Il Gruppo di lavoro segnala cinque interventi che 
rafforzerebbero l’efficacia del referendum abrogativo come strumento di 
partecipazione dei cittadini: a) elevazione del numero delle sottoscrizioni 
in relazione all’aumento della popolazione (nel 1948 gli italiani erano 
poco più di 46 milioni); b) collocare il giudizio di ammissibilità del 
quesito da parte della Corte Costituzionale  non dopo la raccolta di tutte 
le firme, ma dopo la raccolta di un certo numero, ad esempio 100.000, 
adeguate a comprovare la serietà della proposta; c) definire più 
precisamente i requisiti di ammissibilità anche per fronteggiare il ricorso 
esasperato alla “tecnica del ritaglio”; d) definire il quorum di validità del 
risultato calcolandolo nel 50% più uno della percentuale dei votanti nella 
più recente elezione per la Camera dei Deputati; e) vietare, per un periodo 
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determinato, di ripristinare la norma abrogata e comunque di aggirare il 
risultato referendario.   
Alcune delle proposte verranno riprese dalla riforma costituzionale Renzi-
Boschi anche se non compiutamente. Infatti come vedremo in seguito il 
quorum strutturale verrà si rapportato al numero di votanti alle precedenti 
elezioni politiche, ma solo qualora la richiesta referendaria provenga da 
ottocentomila elettori, mentre per il resto la disciplina rimane invariata. 
Nulla cambia neppure in merito alla richiesta referendaria promossa dai 
consigli regionali. 
 
In merito a leggi di iniziativa popolare: si segnala l’opportunità di 
elevare il numero di firme richieste, per tener conto dell’aumento della 
popolazione rispetto ai dati del 1948 e per dare maggior efficacia politica 
alla iniziativa. Dalla presentazione del progetto con il numero di firme 
prescritto deve derivare uno specifico obbligo di deliberazione per le 
Camere. 
Anche in questo caso la riforma del 2016 eleva effettivamente il numero di 
firme richieste arrivando a triplicarlo, ma non specifica, pur prevedendolo, 
un obbligo di deliberazione per le camere che viene rimesso alla legge ed 
ai regolamenti. 
 
In merito alla forma di Governo: Il Gruppo di lavoro ha discusso 
dell’alternativa tra forma di governo parlamentare razionalizzata ed 
elezione diretta del Presidente della Repubblica secondo il modello 
semipresidenziale. Si tratta certamente di due forme di governo 
democratiche, ciascuna delle quali, con i necessari contrappesi 
istituzionali, può assicurare equilibrio tra i poteri e garanzia per i diritti 
dei cittadini. In modo prevalente (3 componenti a 1), il Gruppo di lavoro 
ha ritenuto preferibile il regime parlamentare ritenendolo più coerente con 
il complessivo sistema costituzionale, capace di contrastare l’eccesso di 
personalizzazione della politica, più elastico rispetto alla forma di 
governo semipresidenziale. Quest’ultimo, infatti, non prevede una 
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istituzione responsabile della risoluzione della crisi perché il Presidente 
della Repubblica è anche Capo dell’Esecutivo. L’esperienza italiana, 
specie quella più recente, ha invece dimostrato l’utilità di un Presidente 
della Repubblica che, essendo fuori dal conflitto politico, possa esercitare 
a pieno titolo le preziose funzioni di garante dell’equilibrio costituzionale. 
Il componente del Gruppo che ha sostenuto l’opzione semipresidenziale, 
ha invece sottolineato come l’attuale grave crisi del nostro sistema 
istituzionale richieda una riforma più profonda che, proprio grazie 
all’elezione diretta del Presidente, garantisca una forte legittimazione 
democratica e, al contempo, un’adeguata capacità di decisione. In questa 
prospettiva ha fatto rilevare che, in questa fase della vita politica, 
l’elezione diretta del Presidente della Repubblica sia più efficace nel 
fronteggiare la crisi di legittimazione della politica, rafforzando la 
democrazia, coniugando rappresentatività ed efficienza istituzionale.   
L’attuale riforma non affronta esplicitamente il nodo della forma di 
governo italiana, pur modificandola di fatto. Il gruppo dei saggi, nel 
trattare la questione aveva anche previsto i necessari contrappesi ed 
ipotizzato diverse strade a seconda della formula prescelta. La riforma 
Renzi-Boschi invece, pur modificando numerosissimi articoli (e per farlo 
usa il meccanismo del 138), non affronta esplicitamente la questione pur 
modificando implicitamente la forma di governo.  
 
In merito ai rapporti Parlamento Governo: il Gruppo di lavoro ha, in 
ogni caso, convenuto all’unanimità che qualora dovesse essere confermata 
la forma di governo parlamentare razionalizzata occorrerà introdurre nel 
nostro sistema alcune innovazioni: a) dopo le elezioni, il candidato alla 
Presidenza del Consiglio, nominato dal Presidente della Repubblica sulla 
base dei risultati elettorali, si presenta alla sola Camera dei Deputati (nel 
presupposto della riforma dell’attuale bicameralismo paritario) per 
ottenerne la fiducia; b) il giuramento e il successivo insediamento 
avvengono dopo aver ottenuta la fiducia della Camera; c) al Presidente 
del Consiglio che abbia avuto e conservi la fiducia della Camera, spetta il 
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potere di proporre al Capo dello Stato la nomina e la revoca dei ministri; 
d) il Presidente del Consiglio può essere sfiduciato solo con 
l’approvazione a maggioranza assoluta, da parte della Camera, di una 
mozione di sfiducia costruttiva, comprendente l'indicazione del nuovo 
Presidente del Consiglio; e) il Presidente del Consiglio in carica è titolare 
del potere di chiedere al Presidente della Repubblica lo scioglimento 
anticipato della Camera dei deputati, ma solo se non è già stata presentata 
una mozione di sfiducia costruttiva. 
Non è stata accolta nella successiva riforma la mozione di sfiducia 
costruttiva e non poteva probabilmente, anche se si fosse voluto, essere 
inserita non avendo la riforma Renzi-Boschi modificato (formalmente) la 
forma di governo. Inoltre il diritto comparato dimostra che essa è 
scarsamente utilizzata nei paesi dov’è prevista. Dal dopoguerra ad oggi 
due volte in Germania (una sola con esito positivo), poi introdotta in 
Spagna, Belgio ed altri. Lo scopo della mozione di sfiducia costruttiva è 
quello di razionalizzare la forma di governo parlamentare e di dissuadere 
da sfiducie al buio, pena lo scioglimento delle Camere.  Per di più, vista la 
legge elettorale Italicum questa sarebbe stata anche impraticabile, data la 
forte maggioranza che la legge elettorale assegna la quale fa presumere la 
difficile sostituibilità del Capo del Governo. 
Unanime invece era il convincimento dell’utilità di superare il 
bicameralismo paritario anche se la proposta qui sostenuta, ma in generale 
tutto l’impianto immaginato dal gruppo dei saggi, poneva modifiche più 
puntuali ed organiche affrontando i problemi in modo compiuto. 
    
In merito alla legge elettorale: il tema della legge elettorale è connesso a 
quello della forma di governo. Se il Parlamento dovesse optare per un 
regime semipresidenziale sarebbe preferibile propendere per una legge 
elettorale incentrata sul doppio turno di collegio, secondo il modello 
francese, al fine di rafforzare il Parlamento rispetto a un Presidente che 
ha la stessa fonte di legittimazione. Se invece, come il Gruppo di lavoro 
propone a maggioranza, si dovesse optare per una forma di governo 
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parlamentare razionalizzata, le soluzioni possono essere più d’una, purché 
garantiscano la scelta degli eletti da parte dei cittadini e favoriscano la 
costituzione di una maggioranza di governo attraverso il voto. Il Gruppo 
di lavoro intende precisare che con l’attuale bicameralismo paritario 
nessun sistema elettorale garantisce automaticamente la formazione di 
una maggioranza nelle urne in entrambi i rami del Parlamento. Diverse 
sarebbero le prospettive della stabilità se si attribuisse l’indirizzo politico 
ad una sola Camera. Il Gruppo di lavoro segnala che, in ogni caso, va 
superata la legge elettorale vigente. La nuova legge potrebbe prevedere un 
sistema misto (in parte proporzionale e in parte maggioritario), un alto 
sbarramento, implicito o esplicito, ed eventualmente un ragionevole 
premio di governabilità...che la quota proporzionale sia assegnata 
attraverso circoscrizioni di taglia medio-piccola, ammettendo al riparto 
dei seggi quelle liste che abbiano conseguito a livello nazionale almeno 
una certa percentuale di voti; c) che alla lista o alle liste collegate che 
abbiano ottenuto il maggior numero di seggi (comprendendo sia la quota 
maggioritaria, sia quella proporzionale) sia assegnato un ragionevole 
premio di governabilità a valere sulla quota proporzionale di seggi, a 
condizione che la lista o le liste collegate abbiano raggiunto una certa 
percentuale di voti. 
Per quanto concerne la legge elettorale, argomento che sarà trattato in 
seguito, ciò che qui interessa mettere in luce è la premessa: legge elettorale 
e forma di governo sono fortemente collegate. Infatti ciò che più interessa 
per sostenere la nostra tesi è il combinato disposto tra Italicum e riforma 
costituzionale e come questi facciano parte di un disegno complessivo che 
realizza il non dichiarato obiettivo del cambiamento della forma di 
governo. Tratteremo in seguito l’argomento, dopo aver spiegato il 
funzionamento e le criticità della legge elettorale 52/2015 e della riforma 
costituzionale Renzi-Boschi.     
 
Superamento del bicameralismo paritario: il Gruppo di lavoro ritiene 
che l’attuale modello di bicameralismo paritario e simmetrico rappresenti 
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una delle cause delle difficoltà di funzionamento del nostro sistema 
istituzionale. A tal fine, propone che ci sia una sola Camera politica ed 
una seconda Camera rappresentativa delle autonomie regionali (Senato 
delle Regioni). La Camera dei Deputati, eletta a suffragio universale e 
diretto, è titolare dell’indirizzo politico, ha competenza esclusiva sul 
rapporto fiduciario, esprime il voto definitivo sui disegni di legge. Il 
Senato delle Regioni è costituito da tutti i Presidenti di Regione e da 
rappresentanti delle Regioni, eletti da ciascun Consiglio Regionale in 
misura proporzionale al numero degli abitanti della Regione. Si potrà 
prevedere che il Consiglio Regionale debba eleggere, nella propria quota, 
uno o più sindaci. Questo Senato assorbe le funzioni della Conferenza 
Stato Regioni e partecipa al procedimento legislativo. Il Senato potrà, 
entro un termine predeterminato e breve, decidere di esaminare le leggi 
approvate dalla Camera e proporre a questa emendamenti. Spetterà alla 
Camera, entro un termine altrettanto breve, decidere sulle modifiche 
proposte dal Senato, potendosi prevedere per alcune categorie di leggi che 
il voto finale della Camera sia espresso a maggioranza assoluta. Il 
bicameralismo resterebbe paritario per: le leggi di revisione della 
Costituzione e le altre leggi costituzionali; le leggi elettorali (tranne la 
legge elettorale per la Camera); le leggi in materia di organi di governo e 
funzioni fondamentali dei Comuni, delle Province e delle città 
metropolitane; la legge su Roma capitale; le leggi sul regionalismo 
differenziato (art. 116.3 Cost.); le norme di procedura per partecipazione 
delle Regioni e delle Province di Trento e Bolzano alla formazione di 
normative comunitarie (art. 117.5 Cost.); le leggi sui principi per le leggi 
elettorali regionali (art. 122.1 Cost.); l’ordinamento della finanza 
regionale e locale. 
 
Interessante appare la discussione esplicita sulla forma di governo e la trattazione 
degli elementi rientranti nella tabella del Luciani che abbiamo adottato per la 
nostra trattazione. 
Seguendo l'ordine riportato viene proposto il rafforzamento degli istituti di 
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democrazia diretta prevedendo quorum più bassi per il referendum, sulla base 
dell'esperienza francese, commisurati al numero degli elettori partecipanti alla 
precedente votazione per la Camera; viene inoltre proposta l'obbligatorietà del 
referendum sulle leggi di revisione costituzionale. 
A questo si accompagna la previsione di un obbligo di discussione per le leggi di 
iniziativa popolare. Tali meccanismi sembrano rafforzare il ruolo che la sovranità 
popolare deve svolgere nel nostro assetto istituzionale. Importante appare peraltro 
l'apertura ad una discussione franca sul tema della forma di governo, tematica 
presente fin dalla cd prima repubblica. Optando per un sistema parlamentare si 
prevedono una serie di accorgimenti accomunati dall'obiettivo del rafforzamento e 
della stabilità governativa, collegato al tema dell'efficentista delle decisioni e del 
processo legislativo che i saggi intendono traguardare sia con la riforma della 
legge elettorale sia con la previsione di un bicameralismo differenziato. 
Anticipiamo che alcuni di questi suggerimenti verranno recepiti nella riforma 
elettorale ed istituzionale che tratteremo in seguito. Tra questi ricordiamo da 
subito la differenziazione del bicameralismo (anche se poi attuata in maniera 








L’Italikum50 è un sistema elettorale proporzionale, anche se con molti correttivi e 
tenta di rispondere (vedremo se correttamente) alla sentenza 1/2014 della Corte 
Costituzionale senza voler cambiare profondamente i caratteri del Porcellum ma 
tenendosi su binari piuttosto simili. 
Infatti il testo definitivamente approvato dalla Camera dei Deputati appare la 
riedizione – pur con le dovute differenze, prevalentemente legate al bisogno di 
superare le incostituzionalità sancite dal giudice delle leggi – del sistema 
elettorale istituito al tramonto della XIV legislatura.51   
Da specificare che l'Italicum disciplina l'elezione della sola Camera dei Deputati 
avendo previsto, dopo la riforma costituzionale, una diversa composizione del 
Senato della Repubblica. 
Si divide quindi il territorio e le liste dei candidati sono presentate in 20 
circoscrizioni elettorali suddivise nell'insieme in 100 collegi plurinominali, fatti 
salvi i collegi uninominali nelle circoscrizioni Valle d'Aosta e Trentino-Alto 
Adige/Südtirol, per le quali sono previste disposizioni particolari.52  
In ognuno dei cento collegi si presentano liste di candidati dei quali il primo è 
bloccato e quindi automaticamente eletto se la lista supererà il quorum a livello 
nazionale, mentre per gli altri nomi è possibile esprimere fino a due preferenze 
purché di genere diverso e risulteranno eletti i candidati con il maggior numero di 
preferenze (diversamente la seconda preferenza è annullata). I capilista potranno 
essere candidati fino a dieci collegi e permane quindi la possibilità della 
candidatura multipla. 
Quindi in ciascuna lista i candidati sono presentati in ordine alternato per sesso e 
la lista deve essere composta, salvo arrotondamento, al 50% da uomini e donne;  
                                                 
50 Così denominato dall'Avv. Carlo Felice Besostri, promotore del ricorso alla Corte costituzionale 
sulla legge elettorale Porcellum e sull'Italicum. 
51 E. MOSTACCI, Perseverare autem italicum: rappresentanza e sistema politico all’indomani 
della legge 52/2015, AIC Rivista N° 4/2015, pag. 1 
52 Art 1 Legge 52/2015 
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i capilista dello stesso sesso non devono eccedere il 60 per cento del totale in ogni 
circoscrizione; nessuno può essere candidato in più collegi, neppure di altra 
circoscrizione, salvo i capilista nel limite di dieci collegi 53  (disparità di 
trattamento tra capilista ed altri candidati che sottolineeremo in seguito). 
Ogni collegio ha assegnato un numero di seggi non inferiore a 3 e non superiore a 
9 e devono essere presentati almeno la metà dei candidati ed in numero non 
superiore a quello spettante al collegio. 
Contestualmente al deposito del contrassegno di cui all'articolo 14, i partiti o i 
gruppi politici organizzati che si candidano a governare depositano il programma 
elettorale nel quale dichiarano il nome e cognome della persona da loro indicata 
come capo della forza politica.  Restano ferme le prerogative spettanti al 
Presidente della Repubblica previste dall'articolo 92, secondo comma, della 
Costituzione.54 
L'Italicum prevede (come il Porcellum) la presenza di un premio di maggioranza 
pari a 340 seggi alla singola lista, non essendo più prevista la possibilità di 
formare coalizioni, 278 seggi sono attribuiti alle liste di minoranza, compresa la 
perdente al ballottaggio (che potrebbe aver perso per un solo voto) ed i restanti 12 
seggi alla circoscrizione estero. Sarà quindi la lista che ottiene il 40% al primo 
turno o che arriva prima al ballottaggio (da tenersi la seconda domenica 
successiva al primo turno) tra le due liste più votate a ottenere più della 
maggioranza assoluta dei seggi, 340 seggi, ed a poter quindi da sola votare la 
fiducia al Governo. Tra primo turno e ballottaggio non vi è possibilità alcuna di 
apparentamento formale. 
La chiara e ulteriore nuova forzatura per via legislativa del passaggio dal 
pluripartitismo al bipartitismo perseguita attraverso il divieto di apparentamento 
nel secondo turno conferma il disvalore attribuito alle minoranze. Coalizzarsi 
presuppone, infatti, riconoscere una qualche pari dignità politica alle forze 
minoritarie che, invece, devono al massimo essere assorbite dalla lista di 
maggioranza, o meglio della minoranza più forte.55  
                                                 
53 Art. 1 legge 52/2015  
54 Art. 2 legge 52/2015 
55  L. RONCHETTI, Rappresentanza politica come rappresentanza costituzionale, in 
costituzionalismo.it, fascicolo 3/2015, pag. 22 
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È inoltre prevista una soglia unica di sbarramento al 3% senza alcuna 
differenziazione. 
Diverso dall'impianto del porcellum l’abbandono del meccanismo coalizionale e 
la completa divaricazione dei sistemi elettorali delle due Camere, in vista del 
superamento del bicameralismo paritario, che si caratterizzano quali libere scelte 
del decisore politico, slegate da uno specifico rapporto con la sentenza n. 1 del 
2014.56 
Schematizzando: 
-soglia di sbarramento unica al 3% 
-premio di maggioranza (per arrivare a 340 seggi) al primo turno per la 
lista che ottiene almeno il 40% dei consensi 
-eventuale ballottaggio tra le due liste più votate e premio di maggioranza 
(sempre per arrivare a 340 seggi) 
-capilista bloccati e possibilità di candidature multiple 
-voto di preferenza per gli altri candidati e possibilità di esprimere due 
preferenze di genere diverso. 
  
 
1. Alcuni profili di criticità 
 
L’Italicum presenta, secondo la dottrina, alcuni profili di criticità che in parte 
ricalcano quelli del Porcellum essendo l’impianto sostanzialmente immutato e che 
la sentenza 1/2014 della Corte costituzionale aveva efficacemente messo in luce, 
altri invece derivati dai tratti particolari della nuova legge elettorale. Fin da subito 
occorre sottolineare che tale disciplina entrerà in vigore da luglio 2016 e che 
quindi non ha ancora trovato concreta applicazione. 
Uno dei primi profili da mettere in luce è quello del rapporto tra voti ottenuti dalla 
lista e relativo premio di maggioranza, profilo che sembra reggere alle critiche 
della sentenza 1/2014 solo nel caso che la lista raggiunga il 40% al primo turno e 
che sembra invece sfumare nel caso di ballottaggio. infatti se – per ipotesi – i voti 
del corpo elettorale si dividessero in modo sostanzialmente equivalente tra tre 
                                                 
56 E. MOSTACCI, Perseverare autem italicum: rappresentanza e sistema politico all’indomani 
della legge 52/2015, cit., pag. 4 
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distinti soggetti politici, ciascuno dei quali beneficiario di circa il 30% dei VVE, 
la pretesa del legislatore della riforma di avere un soggetto vincitore e, di 
conseguenza, beneficiario della maggioranza dei seggi in Assemblea, diviene 
assai difficile da raccordare con il principio della sovranità popolare.57 
Ciò appare maggiormente evidente in un sistema oggi fondamentalmente tripolare 
e che dà i primi segni di una ancor maggiore frammentazione che porterebbe la 
soglia del 40% ed il primo turno a delinearsi come un passaggio formale verso un 
inevitabile ballottaggio. Al contrario ci si chiede cosa potrebbe accadere se due 
liste superassero entrambe il 40% non essendo prevista questa ipotesi dal 
legislatore. Sarebbe corretto assegnare il premio di maggioranza alla lista che ha 
ottenuto anche un solo voto in più al primo turno o procedere comunque ad un 
turno di ballottaggio? Immaginando la prima soluzione significherebbe che in una 
situazione di ampia rappresentatività di entrambe le liste, quella più votata al 
primo turno otterrebbe 340 seggi, mentre la seconda si dividerebbe i 278 seggi 
con le altre minoranze che superano il 3% senza che venga attuato un secondo 
turno, utile sia per una pausa di riflessione, sia nell'ottica dell'Italicum, a 
rispondere alla domanda “da chi vuoi essere governato” (discrasia tra la 
“domanda” tra il primo ed il secondo turno che abbiamo già evidenziato). 58 
                                                 
57 E. MOSTACCI, Perseverare autem italicum: rappresentanza e sistema politico all’indomani 
della legge 52/2015, cit., pag. 14 
58  Di opinione diversa C. FUSARO, Le critiche al ballottaggio dell’Italicum o del rifiuto di 
rafforzare la governabilità per via elettorale attraverso il premio alle liste, forum di quaderni 
costituzionali 18 giugno 2015, …se si va al secondo turno è perché nessuno ha ottenuto il 40% dei 
voti validi; quindi... la lista arrivata seconda ancor meno (e qui ci si scatena in casi di scuola: tipo 
il 10%, il 15% o altro numero basso a scelta). Ma allora, se quest’ultima vince il premio..., soglia 
non c’è. A parte che non si vede perché si farebbe mai un ballottaggio se a chi ha avuto meno voti 
al primo turno fosse... precluso vincere, il vero è che questo modo di ragionare trascura il piccolo 
dettaglio che, non a caso, si indice una seconda apposita votazione cui tutto il corpo elettorale è 
chiamato, appunto per stabilire quale delle due liste ammesse “vince” le elezioni: con le scontate, 
note sin dall’inizio, trasparenti, conseguenze sul piano dell’assegnazione dei seggi. Qui si coglie 
la chiave di lettura di queste e di quasi tutte le altre critiche: apoditticamente considerano “vero”, 
pienamente legittimo anche costituzionalmente, solo il voto proporzionale del primo turno. E 
giudicano il ballottaggio una superfetazione destinata a distorcerne l’unica autentica “genuinità”. 
Infatti c’è chi è arrivato a giudicare criticamente il ballottaggio proprio perché indurrebbe 
l’elettore a esprimere un voto strategico «dato secondo raziocinio e convenienza, e non secondo 
cuore, dunque meno genuino...» (lo nota Maestri G., La legge elettorale dopo la Consulta..., in 
“Nomos”, n. 3/2013). In realtà il ballottaggio, che rimette a tutti la scelta, si spiega proprio per 
aver introdotto una soglia al primo turno: ed è mero effetto ottico da prestidigitatore sostenere che 
la lista vittoriosa al ballottaggio (col 50% + 1 voto!) sarebbe premiata in elusione a qualsiasi 
soglia, sol perché in teoria il vincente potrebbe aver avuto pochi (pochi rispetto a cosa?) voti... al 
primo turno! Così vero che – sia pure in relazione a elezioni locali – la sent. 275/2014, sia 
richiamando la 107/1996 sia giurisprudenza del Consiglio di stato (n. 4680/2013) conferma un 
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Appare tuttavia sensato se non ovvio che il primo ed il secondo turno siano tra 
loro imparagonabili e che rispondano a logiche diverse. Forse il problema sta nel 
fatto che tale meccanismo si inserisca in un sistema proporzionale e che quindi 
dovrebbe essere finalizzato per lo più alla proiezione della volontà dell’elettore in 
seggi. 
Quindi anche l’Italicum, soprattutto se calato nella realtà concreta del sistema 
politico italiano, presenta dei problemi circa la ragionevolezza e la congruità del 
premio di maggioranza, problema reso ancor più grave dalla impossibilità di 
presentare coalizioni che possano accedere al premio di maggioranza ma 
esclusivamente singole liste. Tuttavia possiamo immaginare che il sistema politico 
potrebbe adattarsi a questa novità formando liste uniche con simboli condivisi che 
ospitino all’interno, magari sotto l’insegna del partito più grande, rappresentanti di 
altri partiti che da soli non supererebbero la soglia di sbarramento o che 
comunque possano essere ritenuti affini ed utili a raggiungere la soglia per il 
premio di maggioranza dal partito più grande. Così è avvenuto le scorse elezioni 
politiche ed europee dove il PSI ha fatto parte con propri rappresentanti delle liste 
del PD in virtù di una comune appartenenza europea. Tuttavia ciò sfugge alla 
nostra analisi e comunque si pone sul piano dell’ipotesi politica e non giuridica. 
Nasce ora però un nuovo quesito: tale premio di maggioranza potrebbe essere 
consono a garantire la governabilità e quindi ragionevole in un bilanciamento di 
interessi tra rappresentanza ed uguaglianza del voto e stabilità- governabilità? 
Infatti , come è stato detto (in nota E. ROSSI), la previsione di un “premio” in 
termini di seggi alla coalizione (com’era nella legge Calderoli) o alla lista (com’è 
nell’Italicum) può giustificarsi in quanto, agevolando un’adeguata maggioranza 
parlamentare, essa è funzionale: a) a garantire stabilità degli esecutivi; b) 
conseguentemente, a rendere più rapido il processo decisionale… si è 
giustamente rilevato come il punto centrale della sentenza della Consulta sul 
punto sia costituito dalla proporzione, ovvero “dall'equilibrio tra 
rappresentatività del Parlamento e governabilità”: con la necessaria 
precisazione, come è stato detto, che “i due interessi non paiono posti sullo stesso 
piano, soprattutto in un sistema a base proporzionale, come risulta dal fatto che, 
                                                                                                                                     
punto di fondo: elezioni a un solo turno ed elezioni a doppio turno rispondono a logiche diverse e 
non si può giudicare le seconde con gli schemi di quelle a turno unico. 
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nell’eliminare il premio, che lascia una legge proporzionale (…), la quale 
trascura l’interesse della governabilità, non ci si pone alcun problema di 
ragionevolezza del bilanciamento e, quindi, di costituzionalità”… 
Per ottenere questo risultato le liste dovrebbero infatti essere formate in modo da 
garantire omogeneità politica, ovvero composte da candidati che, una volta eletti, 
decidano di votare la fiducia al Governo che sarà nominato dal Capo dello Stato. 
Ciò potrà più facilmente realizzarsi… se tutti i candidati della lista appartengano 
allo stesso partito: il che ovviamente non è garantito dalla legge elettorale (né lo 
potrebbe garantire, sia chiaro, e nemmeno sarebbe opportuno che lo garantisse), 
e sarà quindi la conseguenza di scelte politiche da parte dei presentatori della 
lista stessa. I quali, in senso contrario, potrebbero invece essere indotti a inserire 
nella lista esponenti anche di diverse forze politiche, al fine di ottenere la 
maggioranza o perlomeno di arrivare al ballottaggio…inoltre perché si possano 
avere garanzie di “governabilità” si dovrebbe ritenere che tutti i parlamentari 
eletti nella stessa lista si iscrivano allo stesso gruppo parlamentare. Anche tali 
ipotesi non è ovviamente definibile né in via legislativa né di regolamento 
parlamentare, stante il divieto di mandato imperativo e la conseguente previsione 
dei regolamenti parlamentari che riconoscono ad ogni parlamentare la libertà di 
scegliere a quale gruppo iscriversi. Si potrà rilevare che non è necessario che la 
formazione di “un’adeguata maggioranza parlamentare” passi attraverso la 
costituzione di un unico gruppo parlamentare che voti la fiducia al Governo: ciò è 
senz’altro vero, ma nondimeno è evidente che ipotizzare un’unica lista che dà vita 
a due o più gruppi parlamentari pone problemi simili del sostegno di più forze 
politiche al Governo. L’ultimo presupposto logico del ragionamento sopra 
riportato riguarda le fasi successive alla composizione dei gruppi parlamentari: 
sulla base di esso, occorre che tutti i componenti del/i gruppo/i parlamentare/i 
composto/i da parlamentari eletti nella medesima lista non soltanto votino la 
fiducia iniziale al governo (e ciò sembrerebbe da considerare quasi scontato), ma 
mantengano tale loro posizione per tutta la durata della legislatura. La “stabilità 
degli esecutivi”, infatti, presuppone ovviamente il mantenimento del rapporto 
fiduciario da parte degli stessi parlamentari eletti nella lista che ha ottenuto il 
premio: eventuali defezioni o soccorsi esterni possono ovviamente verificarsi, ma 
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ciò è estraneo alla logica che sopra si è esposta. Anche questo punto, tuttavia, è 
di non automatica e necessaria realizzazione…Nulla può infatti impedire, stante 
ancora una volta il principio costituzionale di cui all’art. 67 Cost., che un 
parlamentare eletto nella lista vincitrice delle elezioni decida da un momento in 
poi di non votare più: se ciò avviene ad opera di almeno 25 deputati, la 
maggioranza assoluta non c’è più (salvo il caso, come si è detto, di soccorsi 
esterni, che però l’idea di governabilità della legge vorrebbe escludere), e la 
governabilità non è più assicurata.59 
La così detta governabilità non può essere quindi ottenuta esclusivamente da 
combinazioni legislative o dai regolamenti parlamentari ma è frutto di un processo 
politico e storico che vede come protagonisti i partiti e la società e che risponde a 
logiche diverse da quelle legali. Ciò è tanto più vero in una forma di governo 
parlamentare che come tale prevede un rapporto fiduciario e dove spesso le scelte 
dei singoli parlamentari sono influenzate dalle garanzie più o meno forti di una 
rielezione o da interessi diversi da quelli politici. Diverso sarebbe se si prevedesse 
un sistema simile a quello dei comuni nei quali il destino del sindaco (nel nostro 
esempio primo ministro) e consiglio comunale (parlamento) sono strettamente 
legati o se si cambiasse del tutto forma di governo. Appare quindi difficile nel 
nostro sistema immaginare una proporzione “costituzionale” tra premio di 
maggioranza e governabilità.  
Altro problema è rappresentato dal fatto che le formule elettorali a doppio turno 
nascono per essere applicate a collegi uninominali, dove la singolarità della 
persona fisica da eleggere non ammette soluzioni diverse dalla vittoria di un solo 
candidato60 a differenza del sistema dell’Italicum che pone invece un ballottaggio 
di lista, o ancor meglio tra le sole prime due liste. Tale aspetto risulta essere un 
unicum nel panorama comparato; inoltre, volendo richiamare un solo esempio di 
diritto comparato quale quello francese che prevede la possibilità d’accesso al 
secondo turno e, che spesso viene preso ad esempio (pur sottolineando fin da ora 
che la forma di governo francese è assai diversa da quella italiana), occorre 
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ricordare che in quel sistema sono tutte le liste che superano il 12,5% degli aventi 
diritto (circa 20% dei votanti) e non solo le due liste che hanno ottenuto il miglior 
risultato. Ciò appare notevolmente più rispettoso della volontà dell’elettore 
soprattutto in un sistema tri-quadripolare come quello attuale. 
Speculare rispetto al primo problema sottolineato è quello della mancanza di una 
soglia minima di voti per accedere al ballottaggio e quindi al premio di 
maggioranza, mancanza che potrebbe portare ad un fortissimo squilibrio tra voti 
ottenuti, almeno al primo turno, e seggi. 
In tal merito l'argomentare della sent. 1/2014 era saldamente incardinato sulla 
natura del voto come diritto fondamentale. È proprio con questa impostazione che 
la Corte ha spostato la materia da un’area sostanzialmente rimessa ai soggetti 
politici, e dunque assoggettata a un’ampia discrezionalità del legislatore, ad un 
terreno nel quale la scelta del decisore politico trova rigorosi confini. Beninteso, 
un bilanciamento rimane necessario. Per la Corte, la rappresentatività delle 
assemblee elettive è centrale per il sistema democratico, ma anche la 
governabilità e l’efficienza decisionale sono valori costituzionalmente rilevanti. 
Al tempo stesso, non è prescritto in Costituzione uno specifico modello, ed in 
specie un sistema elettorale proporzionale puro. Ma essendo il cardine nel voto 
come diritto fondamentale, l’ambito di scelta del legislatore trova rigorosi confini 
nei principi di necessità, proporzionalità, ragionevolezza. Il legislatore si potrà 
allontanare dalla esatta corrispondenza tra voti e seggi, ma solo per quanto 
necessario, e seguendo la scelta meno lesiva tra quelle possibili. Dunque, non in 
misura eccessiva o arbitraria. Da questa premessa viene con chiarezza la lesione 
derivante da un premio di maggioranza applicabile senza alcuna soglia minima di 
voti conseguiti, e dunque tale da produrre una distorsione anche molto elevata.61 
Va rilevato quindi che non è prevista nessuna soglia di accesso al secondo turno e 
perciò possono essere ammesse le due liste che abbiano ottenuto più voti. Inoltre 
non è stabilito alcun quorum di partecipazione al voto per la validità del secondo 
turno, per cui la lista vincente potrebbe conquistare la maggioranza più che 
assoluta dei seggi con un numero di voti pari o inferiore a quello ricevuto al primo 
turno. È evidente che in questo modo la soglia per l’accesso al premio viene ad 
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essere totalmente aggirata. Se si tiene conto della crescente astensione dal voto e 
dal suo quasi certo aumento al secondo turno, potrebbe ottenere più del 54% dei 
seggi un partito che è stato votato da una percentuale esigua di elettori (un quarto 
o anche meno). Il fatto che al secondo turno la lista vincente conquisterebbe la 
maggioranza assoluta dei voti non toglie che il ricorso al turno di ballottaggio 
comporterebbe una violazione della volontà espressa al primo turno dalla larga 
maggioranza del corpo elettorale di non assegnare il premio. Viene quindi violata 
l’eguaglianza e la libertà del voto degli elettori, violazione aggravata dal fatto che 
tra primo e secondo turno le altre liste non possono apparentarsi con una delle due 
ammesse. Ciò è vero, secondo la Corte in un sistema proporzionale che in quanto 
tale non permette correttivi eccessivi e che richiede, sempre secondo la Corte, una 
proiezione abbastanza fedele tra voti e seggi; tutt’altra analisi sarebbe possibile in 
un sistema maggioritario.62 
Un sistema di questo tipo risulterebbe meno distorsivo in un contesto politico nel 
quale vi siano due coalizioni che ottengono un’altissima percentuale del voto 
popolare, come si è verificato nelle elezioni del 2006 e del 2008, ma diventa 
abnorme e irragionevole in un contesto politico tripolare come quello emerso 
dalle elezioni del 2013.63 
Il principio della sovranità popolare sembra infatti suggerire che gli esiti elettorali 
siano da rispettare nel loro significato politico. 
Al contempo, se la sua funzione essenziale è quella di fabbricare una maggioranza 
parlamentare e, quindi, di legittimare il conferimento a un certo soggetto della 
responsabilità di governo, il ballottaggio di lista potrebbe produrre un ulteriore 
sfasamento: il fraintendimento circa la posta dell’elezione. 
La soglia del 40% al primo turno, come già detto, finisce per apparire 
evanescente e di improbabile concretizzazione, dato anche il superamento del 
meccanismo coalizionale. Di conseguenza, gli elementi che giocano in favore del 
voto identitario risultano enfatizzati; tuttavia, anche in caso di ballottaggio, il 
primo turno non è privo di conseguenze sulla distribuzione dei seggi; al 
contrario, come già accennato, esso determinerà in ogni caso sia i rapporti di 
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forze tra gli “sconfitti” che la distribuzione territoriale dei seggi guadagnati da 
tutte le forze politiche, a partire dalla lista vincitrice. Ancora, è il primo turno a 
selezionare i due partecipanti al secondo. 64 In sintesi il primo turno da all'elettore 
l'impressione di scegliere la lista ed il partito in cui più si riconosce con uno 
stampo fortemente proporzionale, mentre il secondo pone all'elettore un diverso 
quesito. Il secondo turno sembra chiedere all'elettore da chi vuol essere governato 
ed indicare quindi, con una tendenza presidenzialistica, il Governo ed il suo 
“capo”. Tutto questo senza che neppure la recentissima riforma vada ad incidere 
sull'individuazione del Primo Ministro da parte del Presidente della Repubblica e 
non dal corpo elettorale, almeno non direttamente.65 
Con l’Italicum si ha la pretesa di imporre un assetto bipartitico ad un sistema 
politico almeno tripolare, come quello uscito dalle elezioni 2013, e per fare ciò si 
introduce un meccanismo che distorce in modo grave una formula teoricamente 
proporzionale, producendo un effetto (maggioranza più che assoluta dei seggi ad 
un solo partito con il 40% dei voti al primo turno o anche con un numero di voti 
inferiore al secondo turno) che i sistemi proporzionali corretti di regola non 
producono.66 
Ed è subito evidente il problema: ribadire in termini assoluti gli obiettivi del 
bipolarismo e della governabilità in una fase in cui il sistema politico sembra 
durevolmente strutturato su tre poli. Qualunque sistema azzerasse o comprimesse 
oltre misura due dei poli per garantire la vittoria nei numeri parlamentari del 
terzo sarebbe probabilmente in contrasto con la linea già enunciata dalla Corte.67 
Altro profilo critico è quello inerente alla composizione delle liste e la previsione 
dei capilista bloccati con ciò che ne consegue. 
Infatti questo sistema, come già descritto, mescola il sistema delle liste bloccate 
con quello delle preferenze e prevede liste di breve dimensione, con un capolista 
destinato a essere eletto per primo, e l’espressione del voto di preferenza da parte 
del corpo elettorale, eventuale e con la possibilità della doppia preferenza di 
genere. Tuttavia, per come congegnato il sistema mostra evidenti criticità. 
                                                 
64  Cfr. E. MOSTACCI, Perseverare autem italicum: rappresentanza e sistema politico 
all’indomani della legge 52/2015, cit., pag. 24 
65 M. VOLPI, Italicum: un sistema anomalo e antidemocratico, cit. 
66 M. VOLPI, ivi, pag. 10 
67 M. VILLONE, La legge 52/2015 (Italicum), da pochi voti a molti seggi, cit., pag. 4 
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In primo luogo, la previsione di un elevato numero di collegi, ciascuno con un 
proprio capolista, rischia di segmentare il sistema in modo difficilmente 
giustificabile: nell’attuale fase politica, infatti, la lista vincitrice vedrebbe eletti 
100 capilista bloccati e 240 candidati scelti dai cittadini con le preferenze; le altre 
liste, invece, avrebbero un numero di eletti capilista percentualmente assi 
superiore e, nella gran parte dei casi, prossimo al 100%. Ciò ha due 
controindicazioni: la prima è di ordine strutturale e consiste nell’inopportunità che 
la maggioranza sia composta in prevalenza da soggetti eletti tramite preferenze e, 
all’opposto, l’opposizione da Deputati scelti dagli organi dirigenti del partito. 
Infatti, la maggioranza necessita di compattezza e tende a soffrire il localismo di 
cui le preferenze sono tendenzialmente portatrici; all’opposto, l’opposizione 
appena sconfitta nelle urne avrebbe maggiore bisogno di soggetti in grado di 
contendere alla segreteria la leadership del partito. Al contempo, e da una 
prospettiva più generale, non fa buon servigio alla corretta dialettica politica una 
situazione in cui la maggioranza – i cui componenti sono stati eletti per oltre 2/3 
tramite le preferenze – possa vantare, non importa se a torto o a ragione, una 
legittimazione popolare più vivida di un’opposizione facile a rubricare come di 
nominati. Ciò non toglie le valutazioni critiche che un sistema basato sul voto di 
preferenza pone. Infatti le preferenze sono spesso portatori di clientelismi e sono 
facili alle “lusinghe” della criminalità organizzata, come avvenuto in passato, 
favorendo un sistema di corruzione e di ricatto. Forse la soluzione più ragionevole 
potrebbe essere quella di pensare a meccanismi di selezione democratici e 
trasparenti interni ai partiti per comporre liste bloccate di brevi dimensioni e 
conoscibili dall’elettore. La battaglia parlamentare sulle preferenze ha avuto 
significati più strettamente ideologici e di contrapposizione interna, che non 
maturati in merito al sistema elettorale.  
Ulteriore criticità di cui occorre dare conto concerne la numerosità del collegio. 
Posto che la normativa consente di presentare un numero di candidati pari ad 
almeno la metà degli eligendi, compreso il capolista, si potrebbe creare l’assurdo 
di collegi in cui i cittadini possono soltanto esprimere un inutile apprezzamento 
nei confronti del solo candidato preferibile. Si ponga mente, ad esempio, ad un 
collegio plurinominale con 4 eligendi. La lista di candidati “A” presenta due soli 
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candidati: Tizio come capolista e Caio. Ora, i cittadini del collegio che abbiano 
deciso di votare il partito in esame sono nei fatti privati della possibilità di 
esprimere il voto di preferenza, posto che l’ordine tra Tizio, capolista, e Caio non 
è comunque alterabile. Sembra proprio questa la ragione che ha spinto il Governo 
a ridurre al minimo possibile i collegi di consistenza molto piccola (3 o 4 
eligendi): solo il Molise, circoscrizione che di per sé ha 3 eligendi, è per forza di 
cose costituita in un unico collegio di pari dimensione. A sua volta, è previsto un 
solo collegio di 4 eligendi nella circoscrizione Sicilia. 
Inoltre possono essere pluricandidati i soli capilista e per un massimo di 10 
candidature. Si tratta di una scelta in contrasto con quanto sancito dalla Corte 
costituzionale che però non arriva a dichiararle incostituzionali in quanto la 
plurielezione da all’eletto e, per tramite di esso, alla dirigenza del partito modo di 
selezionare quali candidati non eletti cooptare in Parlamento e quali escludere. 
Tale norma è probabilmente stata pensata per garantire ai leader di partiti di 
medio-piccoli collegi sicuri di elezione. 
Inoltre l’Italicum dà modo a chi si candida come capolista di “essere incluso in 
liste con il medesimo contrassegno, in una o più circoscrizioni”, “fino ad un 
massimo di dieci collegi plurinominali” una tale possibilità, dunque, è riservata 
solo ai capilista, per i quali, si noti, gli elettori non possono esprimere la propria 
preferenza di voto; mentre con indubbia, avversa, coerenza, un’identica facoltà 
non è stata conferita ai candidati su cui gli elettori sono chiamati invece ad 
esprimere la scelta preferenziale. Il risultato è un sistema di votazione misto “per 
giustapposizione”, che vede la contestuale presenza di candidature “multiple e 
blindate”, da un lato, e “singole e preferenziali”, dall’altro, le quali si presentano 
in liste tendenzialmente brevi e di contenuto “mutevole”, includenti, a seconda 
del numero di seggi assegnati (in base alla popolazione dei territori) un numero 
di candidati diverso (variabile tra 2 e 9) da collegio a collegio.68 
Da un'altra prospettiva però la presenza di molte pluricandidature riduce 
considerevolmente il numero dei cd nominati, alzando il numero dei deputati eletti 
con voto di preferenza. Forse il problema più rilevante consiste quindi nel fatto 
che sia lo stesso candidato a scegliere il collegio di elezione decidendo di fatto 
                                                 




anche i deputati subentranti e si potrebbero prevedere automatismi che tolgano 
questa discrezionalità. 
Ulteriore aspetto critico è quello della razionalità o meno delle soglie di 
sbarramento in un sistema che prevede il premio di maggioranza e nel quale 
quindi tali soglie non sono finalizzate al principio della governabilità. 
Nella legge 52/2015 la governabilità è assicurata dal premio nel caso di una lista 
che supera il 40%, e dal ballottaggio nel caso tale soglia non sia raggiunta da 
alcuno. Quindi, l’obiettivo di avere un vincitore certo, sostenuto da un altrettanto 
certa maggioranza parlamentare, risulta pienamente soddisfatto, senza margini 
residui. Ma allora, perché porre anche soglie di sbarramento verso il basso, quale 
che sia la percentuale prevista? Perché azzerare il diritto al voto di centinaia di 
migliaia di cittadini senza alcun beneficio per la governabilità, comunque 
assicurata aliunde? 
Il punto è che con la legge 52/2015 vediamo sovrapporsi alla governabilità il fine 
di una ristrutturazione del sistema politico in chiave bipolare ed anzi bipartitica. 
Già nelle prime fasi del confronto viene dichiarato il proposito di favorire i due 
partiti maggiori, a danno di tutti gli altri soggetti politici, solo parzialmente 
corretto con il conclusivo abbassamento delle soglie imposto dalle richieste dei 
partners minori della maggioranza di governo. Ma se la governabilità è 
assicurata, la riduzione artificiosa delle soggettività politiche non è un obiettivo 
costituzionalmente protetto, e dunque bilanciabile con il diritto fondamentale di 
suffragio. Al contrario, una norma come l'art. 49 della Costituzione garantisce 
per tutti il diritto di partecipare. E non è dubbio che strumento di tale diritto sia 
la possibilità di accedere alle assemblee elettive.69 
Ultimo aspetto che ci interessa mettere in luce è quello che la nuova legge 
elettorale per la Camera non potrà essere applicata, ancorché approvata ed 
entrata in vigore, prima del 1 luglio 2016. Ciò rende meno vantaggioso per 
qualunque forza politica la quale ritenga di poter vincere le elezioni conquistando 
il premio, spingere per il ricorso ad elezioni anticipate prima dell’autunno 2016, 
più probabilmente prima della primavera 2017: una sorta di informale polizza di 
assicurazione per una maggior durata della legislatura ovvero un disincentivo ad 
                                                 




Ciò si allontana molto dall’idea che la sentenza 1/2014 abbia sì salvato la validità 
della composizione e dell’operato delle camere, ma che la loro ulteriore durata 
dovesse limitarsi, oltre che alla redazione della legge elettorale, alla cd ordinaria 
amministrazione e che si dovesse quindi procedere prima possibile allo 
scioglimento delle camere ed a nuove elezioni.  
 
 
2. Italicum e ricorso alla Corte costituzionale, l’ordinanza 
del Tribunale di Messina 
 
Il 25/02 il tribunale di Messina ha accolto sei dei tredici motivi di 
incostituzionalità proposti dell'Avv. Enzo Palumbo in base ad un'iniziativa del 
“Coordinamento democrazia costituzionale” che ha messo insieme un gruppo di 
avvocati coordinati dall'Avv. Felice Besostri contro la legge elettorale Italicum. 
Prima di vedere i motivi che il tribunale di Messina ha accolto dobbiamo 
soffermarci sull’ammissibilità di un giudizio incardinato sul diritto di voto e la 
legge elettorale. Abbiamo già messo in luce come la sentenza 1/2014 della Corte 
costituzionale abbia aperto le porte ad una sorta di ricorso diretto alla Corte in 
materia di legge elettorale sulla base della non coincidenza tra petitum e ricorso e 
sulla base della teoria delle cd zone d’ombra, ossia la volontà della Corte di non 
lasciare scoperte dal suo giudizio di costituzionalità settori così rilevanti e che 
toccano da vicino i valori e le garanzie costituzionali. Ciò premesso secondo il 
tribunale di Messina “può, quindi, concludersi sul punto che la proposta questione 
di legittimità costituzionale non esaurisce la controversia di merito, che ha una 
portata più ampia, in quanto il petitum oggetto del giudizio principale è costituito 
dalla pronuncia di accertamento del diritto costituzionalmente tutelato, in ipotesi 
condizionata dalla decisione delle sollevate questioni di legittimità costituzionale, 
in quanto residuerebbe la verifica delle altre condizioni da cui la legge fa 
dipendere il riconoscimento del diritto di voto; non v’è neppure coincidenza (sul 
piano fattuale e giuridico) tra il dispositivo della sentenza costituzionale e quello 
della sentenza che definisce il giudizio di merito, la quale ultima, accertata 
                                                 




l'avvenuta lesione del diritto azionato, lo ripristina nella pienezza della sua 
espansione, seppure per il tramite della sentenza costituzionale (Cass. n. 
12060/2013): infatti, la rimozione del pregiudizio lamentato dagli attori, frutto di 
una (già avvenuta) modificazione della realtà giuridica, resa incerta da una 
normativa elettorale in ipotesi incostituzionale, necessita di un'attività ulteriore, 
giuridica e materiale, ad opera del giudice di merito, che consenta ai cittadini 
elettori di esercitare realmente il diritto di voto in modo pieno e in sintonia con i 
valori costituzionali (un’attività diversa e successiva rispetto all'eventuale 
accoglimento delle questioni di legittimità indispensabile per  accertare il 
contenuto del diritto dell'attore”.71 
È palese che il Tribunale nella sua ordinanza ricalca quanto detto dalla Cassazione 
prima e dalla Corte costituzionale poi in merito al giudizio sul porcellum. Il 
Tribunale non tiene neppure conto che in questo caso siamo di fronte ad una legge 
elettorale che non ha ancora trovato applicazione e che quindi non ha ancora 
prodotto nessun risultato pregiudizievole e che inoltre entrerà in vigore solo il 1 
luglio 2016. In merito a tale non secondario aspetto il Tribunale argomenta che 
l’Avvocatura erariale ha eccepito preliminarmente che l’azione sarebbe 
inammissibile, in assenza di una condizione di attuale esistenza dell’attivato 
diritto di elettorato attivo, derivandone la carenza  dell’interesse ad agire, non 
essendo state ancora indette le elezioni politiche e non ricorrendo una prossima 
competizione elettorale nella quale esercitare il diritto di voto che si intenderebbe 
leso dalle censurate norme di legge, le quali, peraltro, entreranno in vigore dal  
1^ luglio 2016. Ne deriverebbe l’irrilevanza delle dedotte questioni di legittimità 
costituzionale, per impossibilità di accesso diretto degli istanti alla Corte 
Costituzionale con riferimento ad una legge non immediatamente applicabile 
neppure in astratto… (ma) a parere del tribunale di Messina anche alla luce delle 
controdeduzioni svolte dai ricorrenti…va condiviso l’orientamento 
giurisprudenziale per il quale “l'espressione del voto - attraverso cui si 
manifestano la sovranità popolare e la stessa dignità dell'uomo - rappresenta 
l'oggetto di un diritto inviolabile e "permanente", il cui esercizio da parte dei 
cittadini può avvenire in qualunque momento e deve esplicarsi secondo modalità 
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conformi alla Costituzione, sicché uno stato di incertezza al riguardo ne 
determina un pregiudizio concreto, come tale idoneo a giustificare la sussistenza, 
in capo ad essi, dell'interesse ad agire per ottenerne la rimozione in carenza di 
ulteriori rimedi, direttamente utilizzabili con analoga efficacia, per la tutela 
giurisdizionale di quel fondamentale diritto” (Cass. 17 maggio 2013, n. 12060).  
Ora, se è vero che la superiore statuizione dei giudici di legittimità ha riguardato 
un ricorso proposto da un cittadino elettore in relazione ad elezioni per la 
Camera dei Deputati e per il Senato della Repubblica che si erano già svolte, è 
altresì vero che gli stessi (espressamente riferendosi anche a future consultazioni 
elettorali) hanno significativamente evidenziato – con iter argomentativo che si 
condivide integralmente e che va applicato anche alla fattispecie in esame - che:  
a) la (indagine sulla) meritevolezza dell'interesse non costituisce un parametro 
valutativo richiesto a norma dell'art. 100 c.p.c., (a differenza di quanto previsto in 
materia negoziale dall'art. 1322, comma 2, c.c);  
b) ai fini della proponibilità delle azioni di mero accertamento “è sufficiente 
l'esistenza di uno stato di dubbio o incertezza oggettiva sull'esatta portata dei 
diritti e degli obblighi scaturenti da un rapporto giuridico di fonte negoziale o 
anche legale, in quanto tale idonea a provocare un ingiusto pregiudizio non 
evitabile se non per il tramite del richiesto accertamento giudiziale della concreta 
volontà della legge, senza che sia necessaria l'attualità della lesione di un diritto 
(v. Cass. n. 13556 e n. 4496/2008, n. 1952/1976, n. 2209/1966)”;  
c) “l’espressione del voto - attraverso la quale si manifestano la sovranità 
popolare (art. 1, comma 2, Cost.) e la stessa dignità dell'uomo - costituisce 
oggetto di un diritto inviolabile (artt. 2, 48, 56 e 58 Cost., art. 3 prot. 1 CEDU) e 
"permanente" dei cittadini, i quali possono essere chiamati ad esercitarlo in 
qualunque momento e devono poterlo esercitare in modo conforme a Costituzione. 
Lo stato di incertezza al riguardo è fonte di un pregiudizio concreto e ciò è 
sufficiente per giustificare la meritevolezza dell'interesse ad agire”;  
d) Infine, subordinare la proponibilità di azioni come quella in esame (attinente, 
come detto, a diritti politici fondamentali della persona quale elettore, con 
riguardo al diritto di elettorato attivo) “al maturare di tempi indefiniti o al 
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verificarsi di condizioni non previste dalla legge (come, ad esempio, la 
convocazione dei comizi elettorali) implicherebbe una lesione dei parametri 
costituzionali (art. 24, e art. 113, comma 2) della effettività e tempestività della 
tutela giurisdizionale”.  
Peraltro, la Corte Costituzionale, con la sentenza 13 gennaio 2014, n. 1… ha 
statuito l’ammissibilità di una questione relativa a “normativa elettorale non 
conforme ai principi costituzionali, indipendentemente da atti applicativi della 
stessa, in quanto già l'incertezza sulla portata del diritto costituisce una lesione 
giuridicamente rilevante.72 
Tuttavia l’argomentazione non convince fino in fondo poiché le differenze tra la 
situazione che ha portato alla sentenza 1/2014 e quelle attuali appaiono 
determinanti. Prima tra tutte la differente situazione politica in quanto la sentenza 
1/2014 aveva “politicamente” risposto ad una perdurante inattività del legislatore 
sollecitato sia dalla Corte che dall’opinione pubblica che sentiva il bisogno di un 
cambiamento della legge elettorale. Oltre alla mutata situazione politica che ha 
visto un intervento importante del Governo-Parlamento (infatti il Governo aveva 
posto la fiducia sulla legge elettorale) a cambiare è il fatto che in questo caso il 
ricorso è proposto contro una legge che non solo non ha ancora trovato 
applicazione ma che entrerà in vigore solo dal primo luglio 2016. 
Quanto premesso è utile perché permette di estrapolare la chiave di lettura più 
corretta in forza della quale affrontare la questione relativa all’ammissibilità del 
ricorso presentato dal Tribunale di Messina sull’Italicum. Se si tralasciano le 
parti della pronuncia della Cassazione meramente riproduttive del dictum della 
Corte Costituzionale e che obiettivamente non potranno considerarsi costitutive 
di quell’ulteriore e necessario accertamento lasciato al remittente, ne consegue 
che l’unico aspetto residuale consisterà nell’accertare che il diritto invocato sia 
stato violato effettivamente in una o più vicende concrete, rectius, nel tempo in cui 
la legge ha avuto modo di produrre i suoi effetti (ove si voglia accedere ad 
un’interpretazione ampia del significato di incidentalità che faccia perno sulla 
natura permanente del diritto di voto) ovvero a seguito di una tornata elettorale 
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(ove al contrario si insista sulla ricerca di un più rigido canone di concretezza 
che pretenda quale condizione necessaria per la sua sussistenza, l’applicazione 
fattuale della legge elettorale). Solo così facendo sarà possibile separare la 
portata del giudizio di costituzionalità da quello principale giacché al primo 
spetterà il compito di espungere dall’ordinamento una norma in contrasto con i 
precetti della Carta fondamentale ristabilendo pro futuro la legalità costituzionale 
e, al secondo, quello di accertare – quale conseguenza logica della dichiarazione 
di incostituzionalità – che medio tempore le parti del processo principale hanno 
subito una lesione a causa dell’applicazione di una normativa costituzionalmente 
illegittima…Pertanto, anche a voler ammettere che per le sole azioni di 
accertamento il requisito dell’attualità della lesione giuridica possa essere 
attenuato bastando solamente uno stato di oggettiva incertezza in relazione al 
diritto vantato, al momento della presentazione della domanda neppure tale 
condizione poteva dirsi esistente. Tuttalpiù questo potrebbe rivendicarsi in un 
momento precedente allo svolgersi di una tornata elettorale ma certo non prima 
che la normativa invocata possa dispiegare i suoi effetti. Sino a quel momento, 
proprio perché in caso di elezioni si andrebbe a votare con l’attuale l. n. 270 del 
2005 nella sua versione “costituzionale”, non vi sarebbe nessuno stato di 
incertezza al diritto di voto. Al contrario, ci si troverebbe nella situazione più 
distante possibile da quella paventata dagli attori, pertanto in caso di chiamata 
alle urne, si utilizzerebbe una normativa che nella sua parte di risulta, 
“complessivamente idonea a garantire il rinnovo, in ogni momento, dell’organo 
costituzionale elettivo ha superato indenne il vaglio della Corte costituzionale 
nella sentenza n. 1 del 2014.  Dalla mancanza dell’interesse ad agire nel processo 
principale non può che conseguire l’inammissibilità del quesito di costituzionalità 
stante il difetto di rilevanza della questione. Infatti, ove le parti del giudizio a quo 
non possano vantare un concreto ed attuale interesse ad un provvedimento del 
Tribunale che vada oltre la mera prospettazione della questione di 
costituzionalità, non sarà neppure possibile individuare una distinzione tra i 
petita.73 
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Quindi le differenze tra il ricorso sul Porcellum e sull’Italicum possono, circa il 
profilo dell’ammissibilità, riassumersi nel fatto che, mentre il porcellum era una 
legge in vigore e che aveva visto la sua applicazione in diverse competizioni 
elettorali, l’Italicum è una legge che oltre a non essere mai stata utilizzata sarà 
efficace solo dal primo luglio 2016 e che quindi ad oggi neppure sarebbe 
utilizzabile. Per questo motivo è assai arduo individuare una differenza tra petitum 
e questione di costituzionalità posto che il tribunale di Messina non avrebbe 
null’altro da verificare al contrario di quanto accaduto per il Porcellum, nel cui 
ricorso, se pur forzatamente, si vedeva un residuo accertamento della lesione 
concreta del diritto di voto nelle precedenti elezioni. Non si vede quindi come 
possa non ritenersi astratto un giudizio di accertamento con cui si chieda di 
dichiarare la lesione del diritto di voto ad opera di una legge applicabile in un 
momento futuro, successivo alla sua presentazione.74 
Siamo quindi di fronte ad un ricorso di fatto diretto alla Corte costituzionale in 
materia di legge elettorale e la decisione che la Consulta prenderà circa la 
ammissibilità o meno di tale ricorso sarà determinante per comprendere se anche 
per le cd “zone d’ombra” sarà necessario mantenere un seppur attenuato (sentenza 
1/2014) collegamento incidentale e non coincidenza tra petitum e questione di 
costituzionalità, o se saremo di fronte, in materia elettorale per la Camera o il 
Senato, alla possibilità di un controllo diretto e in questo caso anche preventivo su 
sollecitazione del quisque de populo. 
Entrando invece nel merito dei motivi del ricorso i giudici di Messina hanno 
giudicato «non manifestamente infondati» 6 dei 13 motivi di ricorso presentati in 
tutta Italia anche se alcuni di questi, in particolare il dodicesimo ed il tredicesimo, 
oggi sono divenuti parzialmente anacronistici essendo passata (salvo referendum) 
la riforma costituzionale Renzi-Boschi. Per cui il Tribunale ha giudicato non 
manifestamente infondati i seguenti motivi di ricorso: 
 
-il terzo, ovvero il vulnus causato dalla legge elettorale al principio di 
rappresentanza territoriale; Sostengono i ricorrenti che la nuova normativa… 
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partendo (a differenza di quella pregressa) dalla distribuzione nazionale per 
approdare a quella circoscrizionale, dia rilevanza al comportamento degli elettori 
svincolato dal riferimento ad un ambito territoriale, in violazione del principio 
del voto diretto, con specifico riferimento all’art. 56, co. 1 e 4, Cost., che esprime 
la necessità che i deputati siano rappresentativi dell’elettorato del territorio nel 
quale gli elettori di riferimento sono chiamati a votare. La normativa del 2015, 
prevede la suddivisione del territorio nazionale in 20 circoscrizioni elettorali, 
suddivise in 100 collegi plurinominali (fatti salvi i collegi uninominali nelle 
circoscrizioni Valle d’Aosta e Trentino Alto Adige) e, nel contesto di un complesso 
meccanismo di calcolo da parte dell’Ufficio centrale nazionale, nel caso in cui 
una lista abbia esaurito in una circoscrizione il numero dei candidati 
potenzialmente eleggibili, i seggi spettanti a quella circoscrizione “carente” 
vengono trasferiti ad altra circoscrizione in cui vi siano candidati “eccedentari”, 
eleggibili in virtù del trasferimento di seggi. La questione prospettata, pur nella 
complessità tecnica del meccanismo elettorale, appare non manifestamente 
infondata (oltre che certamente rilevante al fine di accertare l’ambito del diritto 
di elettorato attivo dei ricorrenti), poiché, pur trattandosi di scelte di politica 
legislativa che, se non palesemente irragionevoli, non possono formare oggetto di 
sindacato di costituzionalità, intercetta il dubbio che venga leso il criterio di 
rappresentatività territoriale che l’art. 56 Cost. (pur senza prevedere l’elezione a 
base regionale ex art. 57 per il Senato) delinea con riguardo al rapporto tra i 
seggi da distribuire e la popolazione di ogni circoscrizione. In effetti, la 
farraginosità della normativa censurata (ampiamente esposta nel ricorso), che 
sembra consentire, ad esempio, la traslazione dei voti utili per l’elezione da una 
circoscrizione (che risulti carente di candidati) ad un’altra (che risulti 
eccedentaria), ai sensi dell’art. 2, co. 26, legge n. 52/2015, rende, allora, 
necessario l’invocato sindacato di costituzionalità, al fine di verificare se la scelta 
legislativa collida con il principio di rappresentatività e responsabilità dell’eletto 
rispetto agli elettori che lo hanno espresso.75  
-il quarto ed il quinto: il vulnus ai princìpi della rappresentanza democratica, 
il premio di maggioranza o meglio la mancanza di quorum strutturale al 
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secondo turno legato al premio di maggioranza e la mancanza di soglia 
minima per il ballottaggio, la clausola di sbarramento, i criteri di calcolo 
delle soglie. 
Tuttavia, anche alla luce del significativamente oscillante dibattito che la dottrina 
costituzionalistica sta sviluppando sul tema, la circostanza che non venga previsto 
un necessario rapporto tra voti ottenuti rispetto non già ai voti validi, ma al 
complesso degli aventi diritto al voto (una sorta di quorum di votanti), unitamente 
al fatto che il premio di maggioranza operi anche in caso di ballottaggio (che 
andrebbe comunque considerato come nuova votazione tra due sole liste, diversa 
dalla precedente, nella quale è necessario che la lista vincente prenda almeno il 
50,01 % dei voti rispetto alla lista concorrente) e che vi sia la clausola di 
sbarramento al 3 % (che verrà esaminata di qui a poco), fa sorgere il dubbio 
della non manifesta infondatezza della questione sollevata (certamente rilevante 
rispetto alla res iudicanda del giudizio di merito), nella misura in cui quel premio 
di maggioranza, come acutamente osservato in dottrina, finirebbe con il “liberare 
le decisioni della più forte minoranza da ogni controllo dell’elettorato”. Senza 
dimenticare che, essendo nella riforma costituzionale solo la Camera espressione 
diretta della rappresentatività popolare, il principio maggioritario non può che 
essere adeguatamente contenuto… Quanto al profilo della clausola di 
sbarramento (essendo previsto che ciascuna lista superi almeno il 3 % dei voti 
validi), osserva il Tribunale (condividendo quanto evidenziato in altra autorevole 
sede) che di per sé la sua previsione obbedisce a criteri aventi elevato tasso di 
discrezionalità ed opportunità politica, nel contesto dell’esigenza di tutelare la 
governabilità, evitando un’eccessiva frammentazione del voto (e delle 
opposizioni), e che la percentuale in questione non è né troppo bassa (sì da essere 
di fatto irrilevante) né eccessivamente elevata (tale, cioè, da penalizzare troppo il 
principio della eguaglianza del voto). Non a caso Corte Cost. n. 193/2015 (in 
tema di legge regionale della Lombardia, che esclude le liste provinciali il cui 
gruppo abbia ottenuto nell'intera Regione meno del 3 per cento dei voti, se non è 
collegato a un candidato Presidente che abbia conseguito almeno il 5 per cento) 
ha affermato che la previsione di soglie di sbarramento e delle relative modalità 
di applicazione sono tipiche manifestazioni della discrezionalità del legislatore 
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che intenda evitare la frammentazione della rappresentanza politica e contribuire 
alla governabilità.  
Tuttavia, la sua previsione (che in ipotesi tende a privilegiare i partiti più forti, 
anche di opposizione) va valutata nell’ambito dell’intero sistema che delinea i 
criteri di selezione della rappresentanza politica alla Camera: ne consegue che, 
richiamando quanto prima affermato circa il premio di maggioranza (a sua volta 
tendente a sovra-rappresentare il partito con più voti) la questione di legittimità 
sollevata – certamente rilevante rispetto al giudizio di merito introdotto dai 
ricorrenti - non appare manifestamente infondata nella concatenazione delle 
motivazioni addotte.76 
 
-il sesto, l’impossibilità da parte dell’elettore di scegliere il deputato;  
La legge censurata – nell’ambito dei cento collegi previsti sul territorio nazionale 
- prevede da un lato liste bloccate solo per una parte dei seggi (i 100 capilista) e 
dall’altro circoscrizioni elettorali relativamente piccole, introducendo, come è 
stato notato, un sistema misto, in parte blindato ed in parte preferenziale. Di per 
sé, quindi, le norme potrebbero considerarsi coerenti con le indicazioni della 
Corte Costituzionale. Tuttavia, in ambiti connotati da un’ampia discrezionalità 
legislativa, quale quello in esame, la stessa ha avuto modo di sottolineare la 
necessità di “operare il bilanciamento degli interessi costituzionalmente rilevanti 
tenendo conto delle circostanze e delle limitazioni concretamente sussistenti” 
(ancora C. Cost. n. 1/2014, nonché n. 1130/1988).  
Pertanto, (e questo rileva ai fini del giudizio di non manifesta infondatezza), 
residua il dubbio – manifestato in dottrina e che questo Tribunale condivide – che 
possa concretamente realizzarsi per le forze di opposizione (rectius: minoritarie) 
un effetto distorsivo dovuto alla rappresentanza parlamentare largamente 
dominata da capilista bloccati, pur se con il correttivo della multicandidatura, ma 
con possibilità che il voto in tali casi sia sostanzialmente indiretto, e, quindi, né 
libero, né  personale, in violazione dell'art. 48, secondo comma, Cost.  
Sotto tale profilo, la questione sollevata – certamente rilevante per il giudizio di 
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merito - merita di essere sottoposta al sindacato del giudice delle leggi.77 
 
-il 12esimo (con riferimento al Consultellum che oggi sarebbe applicato 
all’elezione del Senato), l’irragionevolezza delle soglie di sbarramento di 
accesso al Senato (8% per i partiti, 20% delle coalizioni) quando il Senato ha la 
metà dei componenti della Camera; 
 
-il 13esimo, l’irragionevolezza di aver varato una legge elettorale per la sola 
Camera dei deputati quando oggi la Costituzione prevede il bicameralismo 
paritario tra Camera e Senato.78 
 
Pur nell'attesa della decisione della Corte (soprattutto circa la sua ammissibilità) 
non si può non rilevare come alcuni di questi motivi di ricorso abbiano tratti in 
comune con la sentenza 1/2014 e come quindi i profili di convergenza assumano 
un ruolo centrale nella futura legge elettorale. Tuttavia, oltre le forti differenze 
iniziali che rendono assai dubbia l’ammissibilità del ricorso, anche dal punto di 
vista sostanziale le differenze non sono trascurabili. 
Già la sent. n. 275 del 2014 reca un’affermazione particolarmente significativa, 
proprio nella prospettiva di un futuro giudizio sulla nuova legge elettorale, là 
dove si afferma che, pur «con riferimento ad elezioni di tipo amministrativo», «le 
votazioni al primo e al secondo turno non sono comparabili ai fini 
dell’attribuzione del premio»; in particolare, la Corte, richiamando la sent. n. 107 
del 1996, ha precisato che «nel turno di ballottaggio […] la prospettiva cambia 
sensibilmente». Certo, il giudice delle leggi, in queste occasioni, si occupava 
della normativa sulle elezioni comunali, con tutte le peculiarità che la 
contraddistinguono, ma non si può escludere che la Corte, in futuro, “attinga” da 
questi precedenti, specie con riferimento all’affermazione sul ballottaggio che 
parrebbe di natura generale.79 
Quindi già in questa prospettiva, mentre certamente al primo turno un premio di 
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maggioranza assegnato alla lista che superi il 40% dei voti pare non ponga nessun 
problema di costituzionalità rispondendo ai criteri di ragionevolezza e 
proporzionalità, senza comportare un’eccessiva distorsione del voto in uscita 
come richiesto dalla Corte, anche il turno di ballottaggio sembra non porre 
eccessivi problemi circa la ammissibilità del premio di maggioranza vista la 
differenza di prospettiva che si pone tra il primo ed il secondo turno. Semmai il 
problema potrebbe essere quello di circoscrivere il ballottaggio alle sole prime 
due liste, soprattutto nel nostro sistema politico. Più delicato il problema delle 
candidature multiple (fino a dieci) che permangono anche nell’Italicum e che non 
sembrano rispettare quanto suggerito dalla Corte costituzionale. Come già 
anticipato i motivi di incostituzionalità riguardanti la diversa disciplina tra Camera 
e Senato verranno probabilmente assorbiti dalla riforma costituzionale Renzi-
Boschi, salvo il prossimo risultato referendario. Anche la calendarizzazione del 
referendum e della decisione della consulta saranno determinanti infatti sembra 
che la Corte costituzionale dovrà pronunciare sul ricorso per illegittimità della 
legge elettorale in tempi piuttosto brevi. «Ce ne occuperemo il 4 ottobre», ha detto 
– da Firenze – il presidente Paolo Grossi. Un’accelerazione che preoccupa 
l’avvocato Felice Besostri, regista di circa una ventina di ricorsi in altrettanti 
tribunali italiani. «Una data così ravvicinata potrebbe indurre i giudici che non si 
sono ancora pronunciati a ritardare ulteriormente la loro decisione», spiega. In 
questo modo ai giudici costituzionali arriverebbe solo il ricorso trasmesso dal 
tribunale di Messina – che alcuni giuristi considerano debole e a rischio di non 
essere accolto – e non quello che potrebbero avallare almeno altri cinque 
tribunali che da tempo si sono riservati il giudizio (Bari, Perugia, Genova, Torino 
e Trieste, quest’ultimo da quasi tre mesi). Il governo dunque spera di fare la 
doppietta, salvando prima l’Italicum e poi la riforma costituzionale è il caso però 
di ricordare che contro l’Italicum si stanno raccogliendo le firme per sottoporlo a 
referendum abrogativo nel 2017.80 
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3. Come l'Italicum potrebbe incidere sulla forma di 
governo 
 
Matteo Renzi, neo-segretario con le primarie dell’8 dicembre 2014 e la successiva 
assemblea PD del 15 dicembre, assume tra le priorità urgenti la legge elettorale. 
Inizialmente, avanza tre proposte: un Mattarellum modificato, con il 75% di 
collegi uninominali maggioritari, 15% di premio di maggioranza, 10% di diritto di 
tribuna; un sistema similspagnolo, maggioritario con collegi piccoli o piccolissimi 
e miniliste bloccate; e un modello similsindaci, con elezione sostanzialmente 
diretta del capo del governo, e conseguente trascinamento della lista o coalizione 
collegata al premier vincente al 60% (o forse 55%) dei seggi nell’assemblea 
elettiva. A prima lettura, le proposte — tutte — sono volte a un bipolarismo 
blindato e all’obiettivo di avere dal giorno del voto un vincitore certo non solo nel 
voto popolare, ma anche — e soprattutto — nei numeri parlamentari.81 
Come appare già evidente dalle premesse che svilupperemo in particolare con i 
contributi sul tema del Professor Volpi e del Professor Villoni, il dibattito prima 
sulla legge elettorale e la successiva concretizzazione nell'Italicum hanno lo scopo 
dichiarato di determinare con chiarezza, dall'istante successivo alla conclusione 
delle operazioni elettorali, chi vince e chi perde, in una logica molto diversa da 
quella che abbiamo visto caratterizzare la forma di stato parlamentare così come 
descritta, nei suoi tratti rilevanti, dalla ricostruzione di Elia prima e di Luciani poi. 
Un sistema parlamentare infatti presuppone un rapporto fiduciario che potremmo 
dire reale tra la Camera (o le camere nel caso italiano pre-riforma costituzionale 
Renzi-Boschi) ed il Governo, una possibilità di sostituzione del Primo Ministro 
senza consequenziale scioglimento delle camere e ritorno alle urne, un potere 
legislativo saldamente affidato al Parlamento ed un’elezione non diretta del capo 
dell'esecutivo. Ora, formalmente, tutti questi aspetti rimangono in gran parte 
invariati anche a seguito della riforma elettorale e costituzionale, ma se si passa 
dal piano formale a quello reale le cose sembrano cambiare. Fatti salvi tutti gli 
aspetti critici della nuova legge elettorale della quale abbiamo già parlato, il 
combinato disposto tra legge elettorale e riforma costituzionale sembra portare 
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verso un presidenzialismo di fatto e relegare i poteri del Capo dello Stato ad 
adempimenti meramente formali (soprattutto a sistema politico esistente). Infatti 
la legge elettorale garantisce al partito vincitore al primo o al secondo turno 340 
seggi ai quali si aggiungono gli eventuali seggi della circoscrizione estero; di 
questi 100 risultano eletti tra i capilista scelti dalla segreteria di partito e dal 
segretario che è anche normalmente il candidato premier della lista vincitrice. 
Appare quindi scontato che il Presidente della Repubblica debba incaricare il 
premier della lista vincitrice di formare il Governo, soprattutto a seguito di 
ballottaggio nel quale gli elettori sono di fatto chiamati a votare solo una delle due 
liste e quindi il premier collegato con la differenziazione di messaggio, 
proporzionale al primo turno e maggioritario-presidenziale al secondo, che 
abbiamo già evidenziato. Questo meccanismo nel panorama italiano potrebbe 
portare a Governi di minoranza e che vedono la propria consistenza parlamentare 
costruita non dal consenso ma da meccanismi elettorali. Inoltre tutto questo in 
assenza di adeguati contrappesi, essendo le minoranze frazionate ed inconsistenti, 
prevedendo la divisione dei rimanenti 278 seggi tra le molte liste che potrebbero 
superare il 3% e che non potrebbero quindi svolgere quel ruolo di opposizione 
attenta che, favorendo l'alternanza, possa salvaguardare il sistema democratico. 
L’aspetto più discutibile di un sistema che impone l’attribuzione di una 
maggioranza più che assoluta dei seggi ad un solo partito consiste nell’impatto 
sistemico che esso produrrebbe sul sistema istituzionale, determinando l’alta 
probabilità di uno stravolgimento della forma di governo parlamentare prevista 
dalla Costituzione. Tale esito viene apertamente rivendicato da chi sostiene che 
con l’adozione dell’Italicum verrebbe ad essere recepito a livello nazionale il 
presunto «modello italiano di governo», adottato a livello locale e regionale e 
fondato sulla elezione popolare della persona posta a capo del potere esecutivo, 
al quale viene garantita (con certezza nelle Regioni, con forte probabilità nei 
Comuni) una maggioranza assembleare determinata dal premio di maggioranza 
attribuito alla coalizione (o alla lista) collegata al candidato vincente... la 
posizione di chi afferma che l’Italicum “introduce di fatto il premierato”, basato 
sulla investitura diretta del Governo.82 
                                                 
82 M. VOLPI, Italicum: un sistema anomalo e antidemocratico, cit., pag. 17 
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Questo modello “italico” verrebbe però realizzato non con una revisione del testo 
costituzionale che potrebbe portare ad una diversa forma di governo regolata da 
un sistema di pesi e contrappesi adeguata, ma con una legge ordinaria. 
In tal senso è decisiva la riproposizione nella nuova legge della norma, già 
contenuta nel Porcellum, secondo la quale «i partiti o i gruppi politici organizzati 
che si candidano a governare depositano il programma elettorale nel quale 
dichiarano il nome e cognome della persona da loro indicata come capo della 
forza politica» (nuovo art. 14-bis del d.P.R. n. 361 del 1957). Anche qui, come nel 
Porcellum, si avverte il bisogno di precisare che restano ferme le prerogative del 
Presidente della Repubblica sulla nomina dei componenti del Governo ex art. 92, 
c. 2, Cost. Tale concezione acquisterebbe maggiore forza nel turno di ballottaggio 
quando al voto popolare sono sottoposti solo i simboli dei due primi partiti e i 
loro rispettivi capi. In pratica la nomina del Presidente del Consiglio da parte del 
Capo dello Stato sarebbe a rime obbligate e la fiducia iniziale della Camera si 
trasformerebbe in uno stanco e inutile rito. Ma ciò equivarrebbe ad un 
accantonamento della forma di governo parlamentare, la cui essenza sta, come ha 
insegnato Leopoldo Elia, nel fatto che il titolare del potere esecutivo deriva dal 
Parlamento e non direttamente dal voto popolare e nella sua flessibilità, che 
consente di sostituire il Primo ministro nel corso della legislatura senza che si 
debba necessariamente procedere a nuove elezioni e quindi non tollera 
l’inserimento «di un premier non rimovibile eletto direttamente». 
Il rischio di un cambiamento surrettizio della forma di governo parlamentare 
«in un premierato che, essendo di fatto privo di contrappesi politici, è in realtà 
una “democrazia di investitura rafforzata”», risulta con ancora maggiore 
evidenza se si collega la riforma elettorale al d.d.l. costituzionale approvato in 
prima lettura dalla Camera il 10 marzo 2015. Questo prevede un bicameralismo, 
nel quale vi sarebbero una sola Camera politica e un Senato non più eletto dal 
corpo elettorale, con una composizione debole e privo di significativi poteri di 
controllo e di garanzia. In caso di sua approvazione, nella Camera dei deputati il 
partito più forte, che avrebbe una maggioranza più che assoluta dei seggi, pur 
rappresentando una minoranza dei votanti, sarebbe in grado di condizionare, 
anche per il peso numerico ridotto del Senato, l’elezione dei titolari di organi di 
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garanzia (Presidente della Repubblica, un terzo dei giudici costituzionali, un terzo 
dei membri laici del CSM, Presidente della Camera), nonché di approvare i 
disegni di legge ordinaria di iniziativa governativa entro 70 giorni e le leggi 
costituzionali. Diventerebbe, quindi, determinante il ruolo del Presidente del 
Consiglio plebiscitato di fatto dal popolo, in un contesto fortemente intriso di una 
cultura populistica.83 
L'obiettivo dichiarato e perseguito è quello di sapere ad ogni consto “chi vince e 
chi perde” anche in assenza di un vincitore reale e di consegnare a questi la 
responsabilità governativa e la stabilità che il voto popolare non gli avevano 
consegnato. 
Ed è del tutto ovvio che in un sistema ormai tripolare è ben difficile raggiungere 
tale obiettivo rimanendo negli ambiti disegnati dalla Corte nella sent. 1/2014. 
Sarebbe infatti inevitabile o molto probabile una forte compressione di due dei 
poli a favore di un terzo, con la forzosa compressione di una maggioranza anche 
larga di voti in una comparativamente piccola minoranza di seggi. 
La legge 52/2015 è la traduzione in norma cogente di posizioni da tempo presenti 
nel dibattito politico e istituzionale. È il popolo che sceglie chi governa, ed anzi 
elegge il leader di un partito con una sua maggioranza garantita in Parlamento, 
per la durata della legislatura.84 
Già questo di per sé si pone in tensione con la carta costituzionale e con una forma 
di governo di tipo presidenziale nella quale il Governo non è scelto dal corpo 
elettorale che invece sceglie (in questo caso meglio dire dovrebbe scegliere) il 
Parlamento. L'Italicum sembra assecondare questa tensione di investitura popolare 
del potere governativo, di riferirsi al popolo senza tenere presente adeguatamente 
il sistema politico. La incostituzionalità dell'Italicum infatti potrebbe essere 
fortemente ridimensionata in un sistema politico bipartitico o fortemente bipolare, 
ma appare invece del tutto “artificiale” in sistemi come il nostro tri-quadripolari. 
Se in un contesto bipolare la disproporzionalità determinata dalla legge è 
possibile, ma non certa quanto alla eccessiva misura che ne comporta la 
incostituzionalità, in un contesto multipolare la estrema disproporzionalità è certa 
e inevitabile. Il premio di maggioranza alla singola lista con ballottaggio senza 
                                                 
83 M. VOLPI, Italicum: un sistema anomalo e antidemocratico, cit., pag. 18 
84 M. VILLONE, La legge 52/2015 (Italicum), da pochi voti a molti seggi, cit., pag. 21 
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soglia e la forzatura ex lege verso un bipartitismo ormai lontano dalla realtà del 
sistema politico comportano inevitabilmente che sia fortemente sovra-
rappresentata una minoranza – anche relativamente piccola - che l’artificio 
legislativo rende invece maggioritaria nei numeri parlamentari. Parallelamente, 
viene gravemente sotto-rappresentata una maggioranza, che può essere anche 
molto ampia, degli elettori. Si è scritta una legge che si può senza eccesso definire 
come fondamento di governi a vocazione sostanzialmente minoritaria. 
È una versione rigida della democrazia di mandato, e una sostanziale riscrittura 
della forma di governo secondo una linea implicita di elezione diretta del premier. 
L’architettura dei poteri ne viene pesantemente condizionata, soprattutto 
considerando la sinergia della legge con la riforma costituzionale. In ogni caso, a 
questa legge non sopravvive il modello di democrazia parlamentare e 
rappresentativa posto dalla Costituzione. 
La sovra-rappresentazione di una minoranza e la garanzia alla stessa di una 
maggioranza superiore alla metà più uno dei componenti indebolisce poi la 
rigidità della Costituzione. Viene così colpito uno dei connotati unanimemente 
ritenuti essenziali dell’assetto costituzionale vigente. 
Già con il passaggio al maggioritario del Mattarellum era stata rilevata la 
opportunità di “mettere in sicurezza” la Costituzione, elevando i quorum 
necessari per l’approvazione definitiva in misura sufficiente a riassorbire o 
temperare l’eventuale – non sicura e predeterminata - sovra-rappresentazione 
derivante dal sistema elettorale. Con la legge 52/2014, invece, il fine di garantire 
comunque a un singolo partito una maggioranza con certezza superiore a quella 
assoluta dei componenti è voluto e dichiarato. Il premio di maggioranza di misura 
variabile serve appunto a questo. Anche considerando la riforma costituzionale in 
discussione, non si ritrova un equilibrio nella attribuzione anche al Senato non 
elettivo del potere di revisione. Infatti, l’elezione di secondo grado rende del tutto 
casuale la effettiva rappresentatività di quella assemblea, soprattutto 
considerando che essa deriva da sistemi elettorali regionali che sono a loro volta 
tutti volti a garantire tramite premi le maggioranze di governo, con risultati 
fortemente disproporzionali per quanto concerne l’aderenza agli equilibri politici 
reali in ciascuna regione. 
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Mettere in sicurezza la rigidità della Costituzione sembra non sia stato affatto un 
punto all’attenzione dei riformatori di oggi. Il fatto che l’art. 138 non sia in alcun 
modo toccato non deve ingannare. È lo stravolgimento del sistema politico e 
istituzionale nell’ambito del quale la norma opera che ne dissolve il senso e la 
funzione. L’intento originario del costituente del 1948 di stabilire in principio la 
necessità di un ampio consenso sulle regole fondamentali, è in ogni caso svanito. 
Le conseguenze non sono da poco. Ad esempio, il partito vincitore nella 
competizione elettorale e blindato nei numeri parlamentari potrà affrontare le 
questioni più controverse non cercando mediazioni difficili e consensi tra i 
perdenti, ma più semplicemente apportando alla norma costituzionale qualche 
utile ritocco mirato.85 
Infine, se il Porcellum (art. 1, comma 5) parlava del “capo della forza politica” o 
del “capo della coalizione” aggiungendo che questo dovesse essere “unico”, 
nell’Italicum resta la stessa indicazione, limitata al capo unico della singola forza 
politica (art. 2, comma 8): l’elezione è percepita come gradimento del futuro 
Presidente del Consiglio e questo non potrà che continuare ad alterare, oltre che 
la forma di governo, quel metodo democratico con il quale i cittadini hanno il 
diritto di organizzarsi in partiti politici. Si badi, infatti, che il disvalore delle 
posizioni minoritarie non riguarda soltanto le minoranze parlamentari, ma anche 
quelle partitiche, quelle interne alle singole liste, richiamando “l’attualità della 
questione del ‘metodo’ come misura della democrazia interna”. La sorte delle 
minoranze interne sembrerebbe compromessa peraltro dalla regola dei capolista 
bloccati e, dunque, ex lege eletti, candidabili addirittura in dieci collegi (art. 1, 
lett. b)) e prescelti dal “capo della forza politica”: saranno le minoranze 




                                                 
85 M. VILLONE, La legge 52/2015 (Italicum), da pochi voti a molti seggi, cit., pag. 22 
86 L. RONCHETTI, Rappresentanza politica come rappresentanza costituzionale, cit., pagg. 22, 23 
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4. Brevemente sul ricorso preventivo alla Corte 
costituzionale in materia di legge elettorale 
 
L'art 73 istituisce il giudizio preventivo di costituzionalità sulle leggi elettorali le 
quali possono essere sottoposte, prima della loro promulgazione, al giudizio 
preventivo di legittimità costituzionale da parte della Corte costituzionale, su 
ricorso motivato presentato da almeno un quarto dei componenti della Camera 
dei deputati o da almeno un terzo dei componenti del Senato della Repubblica 
entro dieci giorni dall’approvazione della legge, prima dei quali la legge non può 
essere promulgata. La Corte costituzionale si pronuncia entro il termine di trenta 
giorni e, fino ad allora, resta sospeso il termine per la promulgazione della legge. 
In caso di dichiarazione di illegittimità costituzionale, la legge non può essere 
promulgata. 
Il giudizio preventivo di costituzionalità rappresenta nel nostro ordinamento una 
novità assoluta e la legge non spiega come questo si coniughi con quello 
successivo di incostituzionalità e se questo sia possibile. Oltre questo la riforma 
pone ulteriori problemi come il fatto che la Corte sia sollecitata da una 
minoranza ed il sindacato non sia invece automatico al fine di evitare che la 
Corte sia inserita all'interno dello scontro politico.87 Da giudice delle leggi la 
Consulta potrebbe in questo modo divenire arbitro politico tra maggioranza e 
minoranza ed inserirsi direttamente nel dibattito politico rischiando di prestarsi a 
strumentalizzazioni di parte e mettendo a rischio la propria autorevolezza. Questo 
rischio deve essere sicuramente contrastato ed una automaticità dei maccanismi 
avrebbe potuto arginare, almeno in parte, questa deriva. 
Ci si chiede inoltre se la legge elettorale sia una legge diversa dalle altre e sia in 
qualche modo speciale e non più ordinaria. Infatti è l'unica legge per la quale è 
possibile un giudizio preventivo di costituzionalità; di che legge si tratta?88 
Sembra corretto ritenere che la legge elettorale, pur con tutte le caratteristiche 
evidenziate, non sia una legge sovraordinata nel sistema delle fonti e che quindi 
permanga una legge ordinaria non essendo prevista in Costituzione nessuna 
diversa categoria anche se un giudizio preventivo assegna alla legge un quid pluris 
                                                 
87 Cfr. M. LUCIANI, audizione commissione I del Senato, 28 luglio 2015, da www.radioradicale.it 
88 Cfr. C. FUSARO, audizione commissione I del Senato, 28 luglio 2015, da www.radioradicale.it 
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di legittimazione, almeno percepita.  
Uno degli aspetti problematici potrebbe essere costituito da una doppia pronuncia 
della Corte costituzionale, preventivo e successivo, sulla stessa legge elettorale e 
dal loro coordinamento ed opportunità, pur basandosi su presupposti diversi. 
Se, dunque, l’ammissibilità di una questione di legittimità costituzionale sollevata 
nel corso di un giudizio di accertamento del diritto di voto è condizionata 
dall’esistenza di una «zona franca» dal controllo di costituzionalità, essa deve, di 
conseguenza, essere esclusa qualora questa non si dia. Pertanto, se e quando 
entrerà in vigore il controllo preventivo sulla legge elettorale, la Corte dovrà, 
coerentemente, dichiarare l’inammissibilità di questioni sollevate nel corso di 
giudizi promossi a seguito di azione di accertamento del diritto di voto. In 
sostanza, la porta aperta con la sent. n. 1 del 2014 pare destinata a richiudersi 
nel momento in cui sarà possibile un sindacato preventivo di costituzionalità sulla 
legge elettorale.89 
Questa potrebbe essere l’influenza che si determina tra il ricorso preventivo ed 
incidentale, togliendo quello preventivo uno dei presupposti di ammissibilità del 
ricorso (la zona d’ombra), almeno stando alla sentenza 1/2014. 
Il ricorso preventivo alla Corte costituzionale è una delle più forti novità della 
riforma ed il fatto che sia esperibile solo in materia di legge elettorale rappresenta 
un unicum. Inoltre è previsto che anche l’Italicum sia sottoposto al giudizio 
preventivo della Corte, ma in questo caso siamo di fronte ad un ricorso che non 
può dirsi né preventivo in senso stretto né incidentale. Infatti la legge elettorale 
52/2015 è una legge elettorale che ha concluso il suo iter approvativo, pubblicata 
e promulgata, la cui utilizzabilità è però differita al primo luglio 2016. Siamo 
quindi di fronte ad un ricorso sui generis, probabilmente voluto al fine di dare 
maggiore legittimità (o meglio legittimazione) alla nuova legge elettorale. Questo 
giudizio di costituzionalità è quindi non incidentale, non preventivo e non 
sollevato da minoranze, ma un giudizio costituzionale di opportunità politica. 
                                                 




5. Gli istituti di democrazia diretta, Referendum ed 
iniziativa di legge popolare 
 
Anche se presente nella Costituzione fin dalla sua nascita il referendum è stato 
disciplinato solo nel 1970 con la legge 352 e si è svolto per la prima volta nel 
1972. 
L'istituto referendario ha avuto molta importanza nel nostro paese ed ha toccato 
alcuni dei momenti più significativi della vita politica repubblicana, andando a 
sancire cambiamenti radicali del sistema istituzionale, politico e sociale del paese. 
Basti pensare ai referendum abrogativi sul divorzio, sull'aborto o sulla scala 
mobile ed a quelli invece costituzionali del 2006. Nonostante questo aspetto, negli 
ultimi anni, a causa del sempre crescente astensionismo, il raggiungimento del 
quorum atto a rendere valido il referendum è di sempre più difficile 
raggiungimento. 
Il referendum abrogativo è disciplinato nei suoi caratteri essenziali nell'art.75 
della Costituzione, modificato dalla riforma Renzi-Boschi in parte seguendo il 
modello francese ed oltre a quello abrogativo e costituzionale vengono previsti 
altri tipi di referendum. 
Il novellato art. 75 prevede che “è indetto referendum popolare per deliberare 
l’abrogazione, totale o parziale, di una legge o di un atto avente forza di legge, 
quando lo richiedono cinquecentomila elettori o cinque Consigli regionali. 
A seconda che sia chiesto da cinquecentomila elettori o cinque consigli regionali 
si hanno due procedimenti diversi. 
Non è ammesso il referendum per le leggi tributarie e di bilancio, di amnistia e di 
indulto, di autorizzazione a ratificare trattati internazionali. Hanno diritto di 
partecipare al referendum tutti gli elettori. La proposta soggetta a referendum è 
approvata se ha partecipato alla votazione la maggioranza degli aventi diritto o, 
se avanzata da ottocentomila elettori, la maggioranza dei votanti alle ultime 
elezioni della Camera dei deputati, e se è raggiunta la maggioranza dei voti 
validamente espressi. La legge determina le modalità di attuazione del 
referendum”. 
Questa rappresenta una delle maggiori novità in tema di referendum della riforma 
Renzi-Boschi ed è volta a rafforzare (anche se solo in parte) l'istituto referendario 
69 
 
prevedendo, sul modello francese, quorum di validità variabili e commisurati ai 
partecipanti alle ultime elezioni politiche. Questa possibilità rende più facile il 
raggiungimento della soglia in un contesto storico che vede in continua crescita 
l'astensionismo e pone un significativo contrappeso al rafforzamento del Governo 
e della maggioranza parlamentare frutto del combinato disposto tra Italicum e 
riforma costituzionale. 
Il sensibile abbassamento del quorum di validità per le consultazioni referendarie 
promosse da un numero di elettori particolarmente consistente, infatti, servirebbe 
senz’altro ad impedire che il valido svolgimento di tali consultazioni potesse 
essere oltremodo condizionato e ostacolato da un atteggiamento meramente 
ostruzionistico delle forze politiche contrarie all’abrogazione delle leggi oggetto 
delle consultazioni medesime.90 
Frutto di mediazione politica è l'inserimento di un numero maggiore di firme 
(ottocentomila) per la presentazione del referendum con quorum variabile, ma 
questo aspetto sembra penalizzare le minoranze. Si ammette infatti 
l’abbassamento del quorum alla maggioranza dei votanti alle ultime elezioni 
della Camera dei deputati soltanto nell’ipotesi di proposta avanzata da 
ottocentomila elettori, penalizzando eccessivamente i promotori che hanno 
raccolto soltanto cinquecentomila firme.91 
È aggiunto, in fine, il seguente comma: “Al fine di favorire la partecipazione dei 
cittadini alla determinazione delle politiche pubbliche, la legge costituzionale 
stabilisce condizioni ed effetti di referendum popolari propositivi e d’indirizzo, 
nonché di altre forme di consultazione, anche delle formazioni sociali. Con legge 
approvata da entrambe le Camere sono disposte le modalità di attuazione”. È 
questa infatti, come vedremo in seguito, una delle materie nelle quali il Senato 
conserva piena capacità legislativa. Vedremo se l'introduzione di nuovi modelli di 
consultazione popolare sarà efficace. 
Con l’articolo 75 (tornando al tema centrale del nostro trattare) si differenzia il 
quorum strutturale (cioè per la partecipazione) nei referendum abrogativi: si dice 
                                                 
90 G. PUCCINI, La riforma del bicameralismo approvata dal senato: alcuni problemi di 
compatibilità con i principi costituzionali, Osservatorio sulle fonti, fasc. 3/2014, pag. 25 
91 E. BINDI, Alcune riflessioni sulla riforma costituzionale: dal disegno di legge governativo al 
testo approvato in prima lettura al Senato, in Osservatorio sulle fonti, fasc. 3/2014, pag. 6 
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che se ci sono 800.000 firme il quorum si abbassa...questa non è una scelta 
particolarmente felice e coerente con la logica del referendum: la forza 
dell’iniziativa non può condizionare la soglia di partecipazione...dovrebbe 
complessivamente essere ripensata tutta la struttura dei referendum propositivi e 
dei referendum di indirizzo, anche perché ci troviamo di fronte all’esigenza di 
mantenere seri contrappesi a questa forma di governo, nella quale si sta 
rafforzando, ovviamente, la posizione della maggioranza nel processo 
decisionale. La seconda Camera e gli istituti di partecipazione popolare sono 
contrappesi particolarmente importanti.92 
Quindi irrazionalità ed irragionevolezza di una soglia differenziata per quanto 
concerne il quorum strutturale soprattutto nel contesto di un progressivo 
rafforzamento dell'esecutivo e della stabilità del Governo data dall' Italicum.93 
Altro aspetto da mettere in luce è quello della legge di iniziativa popolare, istituto 
già conosciuto dal nostro ordinamento che prevedeva all'art 71 della Costituzione 
che Il popolo esercita l'iniziativa delle leggi, mediante la proposta, da parte di 
almeno cinquantamila elettori, di un progetto redatto in articoli. 
Il novellato art 71 aumenta il numero di firme necessarie portandolo a 
centocinquantamila ed aggiunge “la discussione e la deliberazione conclusiva 
sulle proposte di legge d’iniziativa popolare sono garantite nei tempi, nelle forme 
e nei limiti stabiliti dai regolamenti parlamentari”. 
Questo dovrebbe evitare che disegni di legge popolare siano accantonati e lasciati 
dormienti nelle aule parlamentari. Garantire una discussione ed una votazione in 
tempi certi è senz'altro utile a rafforzare questo istituto, anche se poi la concreta 




                                                 
92 M. LUCIANI, audizione commissione I del Senato, 28 luglio 2015, da www.radioradicale.it 
93 Della stessa opinione anche E. ROSSI, Riforma costituzionale: ac 2613-a e abb. testo approvato 
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Prima di affrontare nel dettaglio i temi della riforma che vogliamo precisare è di 
iniziativa governativa94, è necessario individuare gli obiettivi che il legislatore si è 
dato nella realizzazione della riforma costituzionale e sulla base di questi vederne 
la coerenza complessiva, i punti critici e la sostenibilità nell'ambito di una forma 
di governo (almeno formalmente) parlamentare. Occorre anche sottolineare che 
ormai da decenni si sentiva la necessità di una riforma costituzionale che toccasse 
il sistema delle istituzioni ed il loro funzionamento; ne sono testimonianza le 
numerose commissioni, gruppi di lavoro, gruppo dei saggi, proposte e conferenze 
che negli anni si sono occupate del tema, senza però arrivare a nulla di fatto. 
Sul momento, con la costituzione del nuovo Governo Renzi, la prospettiva sembrò 
positiva: quel Governo nacque sulla base di un’intesa sia sulla riforma 
costituzionale sia su quella elettorale con Forza Italia, anche se essa era 
all’opposizione del Governo. Questa intesa durò sino all’elezione del Presidente 
Mattarella nel gennaio 2015. Forza Italia prese allora la decisione di rompere 
l’intesa sulle istituzioni con l’argomento dichiarato di aver dovuto subire la scelta 
di Mattarella, non concordata in precedenza, ma, secondo molti osservatori, a 
causa della difficoltà a spiegare al proprio elettorato una posizione complessa 
(all’opposizione del Governo, ma a favore delle riforme col Governo): in ogni 
caso nessuna delle due motivazioni era legata al contenuto delle riforme. Si può 
pertanto dire che quella (che dovrebbe essere) approvata dal Parlamento è una 
riforma condivisa nei suoi contenuti (al di là di successivi voltafaccia), ma non 
condivisa nel voto finale; in ogni caso, il tasso effettivo di condivisione sarà poi 
verificato sulla base di come si esprimeranno gli elettori nel certo referendum, 
                                                 
94 Al contrario di quanto sostenne in un celebre discorso del 1947 Piero CALAMANDREI il quale 
riteneva necessaria l’assenza del governo da ogni revisione costituzionale e del quale riporto il 
testo: «nella preparazione della Costituzione il governo non ha alcuna ingerenza: il governo può 
esercitare per delega il potere legislativo ordinario, ma, nel campo del potere costituente, non può 
avere alcuna iniziativa neanche preparatoria. Quando l’assemblea discuterà pubblicamente la 
nuova Costituzione, i banchi del governo dovranno essere vuoti; estraneo del pari deve rimanere il 
governo alla formulazione del progetto, se si vuole che questo scaturisca interamente dalla libera 
determinazione dell’assemblea sovrana». 
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previsto per l’autunno 2016.95 
Quindi (anche) in questo caso, al contrario dell’opinione di molti autori96, non si 
potrebbe parlare di una modifica costituzionale di maggioranza, almeno se si 
volesse andare alla sostanza della questione e non limitarsi al voto in aula, 
influenzato da dinamiche politiche ed elettorali slegate dalla riforma 
costituzionale. Ciò tuttavia il Governo ha assunto su di sé la piena responsabilità 
della riforma costituzionale, schierandosi apertamente anche per il prossimo 
referendum costituzionale. Basti pensare che il Presidente del Consiglio dei 
ministri Matteo Renzi ha annunciato le proprie dimissioni e finanche il proprio 
ritiro dalla politica qualora al referendum costituzionale dovessero prevalere i 
“no” alla riforma. Questa rappresenta ovviamente una scelta meramente politica 
non essendo previsto, come naturale, nessun obbligo giuridico. Certamente tale 
riforma viene ritenuta dal Governo in carica così determinante e centrale nel 
programma di governo da porre, non tecnicamente parlando, la fiducia sul 
risultato referendario. Inoltre la volontà di sottoporre a referendum la riforma era 
stata annunciata dalla stessa maggioranza e dal Governo anche se il procedimento 
seguito ex 138 Cost. lo prevede come strumento nelle mani della minoranza e solo 
nel caso in cui la modifica costituzionale non raggiunga la maggioranza dei 2/3. 
Se davvero tale era la volontà della maggioranza e del Governo sarebbe stato 
opportuno, come vedremo tra breve, prevedere un procedimento ad hoc per la 
riforma, che prevedesse il referendum come obbligatorio. La volontà referendaria 
era ed è comunque determinata da una necessità di maggiore legittimazione di 
un’ampia riforma costituzionale.97 
                                                 
95 S. CECCANTI, Il bicameralismo italiano in trasformazione, in forumcostituzionali.it, 8 ottobre 
2015, pag. 7 
96 G. AZZARITI, Vento di cambiamento, verso dove?, in costituzionalismo.it, fascicolo 3/2015 : 
“Così, dalla Costituzione come patto sociale, compromesso delle possibilità tra tutte le culture 
politiche di un paese, si è passati alla Costituzione percepita come strumento della maggioranza, 
per assicurare governabilità ed efficienza, a garanzia della propria stabilità. Verrebbe da dire: 
non più limite e legittimazione del potere, secondo l’ispirazione più radicata del costituzionalismo 
moderno, bensì instrumentum regni”. 
97 Sul tema V. TONDI DELLA MURA, Il paradosso del “Patto del Nazzareno”: se il revisore 
costituzionale resta imbrigliato nella persistenza di un mito, in rivista AIC 2/2016, 01/04/2016, il 
quale insiste sul fatto che il referendum costituzionale in questo caso non sia oppositivo ma 
confermativo della riforma e ciò dovuto ad una necessità di legittimazione della riforma 
costituzionale e del Governo: “La ricerca di un consenso referendario diffuso e coeso verso il testo 
di revisione, in realtà, è speculare al profilo elettoralmente minoritario e politicamente divisivo 
registrato dalla riforma nell’iter parlamentare; di conseguenza, serve a sanare il duplice deficit di 
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Il cuore della riforma (soprattutto per quanto concerne il tema che ci interessa 
analizzare) è il superamento del bicameralismo perfetto e quindi è necessario 
vedere la coerenza delle altre scelte con questa opzione di fondo 98  ed il 
rafforzamento del ruolo dell'esecutivo e della stabilità del Governo.99 Infatti il 
                                                                                                                                     
rappresentanza democratica e d’inclusività politica manifestato dal percorso di approvazione 
parlamentare; vale a fornire copertura popolare a un procedimento risultato sfornito della dovuta 
legittimazione politica e parlamentare. Se il peccato originale della riforma è derivato da un 
metodo di revisione costituzionalmente inadeguato e, per di più, condotto da una maggioranza 
parlamentare sovra-rappresentata, proseguendo nella metafora vien da dire che un referendum così 
congegnato è chiamato a fungere da lavacro battesimale della medesima riforma, è destinato a 
mondare la stessa dalla colpa originaria e a rigenerarla ai fini della definitiva palingenesi 
riformatrice… Per un verso, la ricerca di un consenso referendario di tipo «confermativo» e non 
«oppositivo», è tale da artefare la ragione del dibattito referendario; è tale da dirottare 
strumentalmente il relativo contenuto dal merito del quesito a più generali valutazioni di ordine 
extra-costituzionale, concernenti l’indirizzo e le sorti politiche della maggioranza medesima. La 
politicizzazione della consultazione diviene l’espediente per fuorviare l’approfondimento 
referendario dalle questioni tecniche coinvolte e per tacitare le manchevolezze metodologiche e 
contenutistiche del testo di revisione. Il tutto, al fine di catalizzare l’attenzione politica e mediatica 
su profili più spendibili nella contesa referendaria, in modo da poter conseguire la maggioranza dei 
consensi referendari e, di rimando, da poter lucrare elettoralmente la rendita politica del successo 
referendari”. 
98 M.LUCIANI, audizione commissione I del Senato, cit. 
99 Sul tema interessante il contributo di M. LUCIANI che sottolinea come il vero problema sia 
dato dalla mancanza di stabilità degli esecutivi e non dalla mancanza di poteri. Riportiamo parte 
del testo presente in, La riforma del bicameralismo, oggi, in rivista AIC 2/2014, II seminario a.i.c. 
– “i costituzionalisti e le riforme”, Università di Milano, 28 aprile 2014, pubblicato 02/05/2014: 
“Veniamo ai problemi determinati dall’attuale struttura del bicameralismo. Scarterei, anzitutto, la 
critica che si appunta sul rallentamento del processo legislativo. È ovvio che il doppio passaggio 
parlamentare, con il rischio concreto - se non la certezza - delle navette, allunga i tempi della 
legislazione, ma è, questo, davvero un problema? Se ancora crediamo (come personalmente credo) 
che il parlamentarismo sia una tecnica utile al confronto tra prospettive politiche diverse che deve 
tendere, fin dove è possibile, all’identificazione di un punto di caduta compromissorio, o se quanto 
meno crediamo che il confronto parlamentare, al di là della sua effettiva capacità di generare 
compromesso, serva alla maggioranza per comprendere i limiti del consenso alle proprie scelte 
normative e - quindi - i rischi della loro successiva inattuazione o ineffettività, i tempi di quel 
confronto sono più una risorsa che un problema. Non solo. Come dimostra la barbarie di alcune 
reazioni a caldo in rete, l’informazione e la riflessione sono essenziali per qualunque discussione 
democratica, e il tempo è una dimensione costitutiva tanto dell’una quanto dell’altra. La maggior 
lentezza, insomma, non può essere valutata solo in termini di costi, ma anche in termini di rapporto 
costi-benefici. In termini di integrazione pluralistica, insomma, un bicameralismo perfetto è, 
puramente e semplicemente, inutile14. Il secondo riguarda i rapporti fra Parlamento e Governo e, 
in particolare, la posizione costituzionale di quest’ultimo. Premetto che il problema dei Governi 
italiani non è mai stato quello della pochezza dei loro poteri costituzionali. L’Esecutivo, anzi, è 
titolare di poteri straordinariamente penetranti: basta ricordare la decretazione d’urgenza; la facoltà 
di porre la questione di fiducia; il sostanziale dominio della delegazione legislativa (raramente i 
pareri delle commissioni parlamentari competenti sono riuscite a condizionarla davvero). Né v’è 
stato davvero un problema di giuridica debolezza della posizione, entro il Governo, del Presidente 
del Consiglio: solo un pregiudizio ideologico potrebbe ritenere irrilevante la previsione dell’art. 
95, primo comma, Cost. (“Il Presidente del Consiglio dei ministri dirige la politica generale del 
Governo e ne è responsabile. Mantiene l’unità di indirizzo politico ed amministrativo, 
promuovendo e coordinando l’attività dei ministri”) e potrebbe giudicare marginale la disciplina 
della questione di fiducia dettata dalla l. n. 400 del 1988, che riserva al Presidente del Consiglio 
l’iniziativa della sua posizione (art. 2, comma 2), consentendogli di porla direttamente o per mezzo 
di un Ministro delegato (art. 5, comma 1, lett. b)), e dando al Consiglio dei Ministri solo il potere 
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vero problema del nostro ordinamento costituzionale è l'instabilità che è 
determinata sia da fatti esterni ma anche dalla doppia fiducia che costringe il 
Governo ad una doppia partita.100 Con questa premessa concentreremo la nostra 
attenzione sulla riforma del Senato, sia dal punto di vista della struttura e 
dell’elezione che delle funzioni e sul nuovo procedimento legislativo “a data 
certa” che pone una significativa via preferenziale ai disegni di legge governativi 
ritenuti fondamentali per l’attuazione del programma di governo. 
Occorre fare cenno anche al metodo di approvazione della riforma costituzionale 
Renzi-Boschi e del suo iter che ha seguito l’art. 138 della Costituzione senza 
percorrere strade alternative come invece era stato fatto in passato sia nella 
bicamerale D’Alema, sia nell’ultimo tentativo ad opera del Governo Letta. Questo 
aspetto è influente anche circa le modalità di realizzazione del quesito 
referendario che si terrà il prossimo ottobre che vedrà sottoposto al voto degli 
elettori un quesito unico pur avendo la riforma compreso numerosi articoli della 
Costituzione che si occupano di settori anche molto diversi. L’art 138 della 
Costituzione era infatti stato pensato per modifiche puntuali e limitate della 
Costituzione, a singoli articoli e non per modifiche organiche e complessive che 
potrebbero dirsi costituenti più che modificative. Era forse necessario, anche ai 
fini di una migliore qualità del testo, istituire commissioni bicamerali che 
permettessero un dialogo costante tra le camere oppure eleggere una vera e 
propria assemblea costituente, rappresentativa e slegata da ogni rapporto con il 
Governo, che potesse occuparsi compiutamente delle riforme costituzionali. In 
questo modo, oltre ad un auspicabile miglior risultato, si sarebbe rispettato lo 
spirito del 138 e con un procedimento aggravato si sarebbero garantiti margini di 
                                                                                                                                     
di manifestare l’”assenso” all’iniziativa presidenziale (così ancora l’art. 2, comma 2). La quantità 
dei poteri del Governo, dunque, non è mai stata un problema, mentre lo è stata la loro qualità, nel 
senso che v’è stata la sostituzione dell’uso di poteri straordinari a quello dei poteri ordinari 
conferiti dalla Costituzione, mentre la debolezza dell’azione governativa è stata sempre imputabile 
alla condizionante debolezza della struttura politica degli esecutivi. Il vero problema costituzionale 
dei nostri Governi è stata, invece, da sempre la stabilità…. Ora, se si ritiene che la stabilità dei 
Governi sia un tratto positivo dei sistemi costituzionali, non si può non constatare che il 
meccanismo della doppia fiducia parlamentare è stato un elemento critico. Certo, il problema è 
stato acuito dall’assurda legislazione elettorale del 2005 e dall’errore di ritenere l’elezione su base 
regionale del Senato incompatibile con l’attribuzione di un premio di maggioranza nazionale, ma 
quel meccanismo è in sé destabilizzante, perché impone di giocare la partita della fiducia su due 
tavoli, i cui equilibri, per definizione, possono non essere coincidenti”. 
100 M. LUCIANI, audizione commissione I del Senato, cit. 
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dibattito popolare più ampi ed esaustivi. L’unico procedimento ex 138 porterà ad 
un unico quesito referendario su tutta la riforma anche se vi sono tentativi di 
scissione dei quesiti.101  
Una di queste è di Fulco Lanchester, autore della proposta dei Radicali italiani 
per un doppio quesito sulla riforma. Per sfuggire a quella che chiamano «la 
trappola del plebiscito», i radicali proveranno a sottoporre a referendum solo due 
aspetti della legge Renzi-Boschi: l’elezione indiretta dei Senatori-consiglieri 
regionali e la parziale (e modesta) revisione degli strumenti di democrazia diretta. 
Tutto il resto sarebbe confermato. L’ufficio centrale della Cassazione dovrà 
valutare se accogliere questa possibilità, che è guardata con favore in linea 
teorica da molti costituzionalisti, critici sul fatto che si sottopongano a un solo 
referendum più argomenti non omogenei. Ma il difetto in questo caso è nella 
riforma, che andava fatta dividendola in più disegni di legge. Eppure, dice il 
segretario dei Radicali Maggi, «solo evitando il Sì o il No in blocco si può 
garantire ai cittadini la libertà di voto».102 
Ulteriore e conclusiva premessa è quella riguardante la necessità di superare il 
bicameralismo paritario. Ciò poteva essere fatto o attraverso il monocameralismo 
od attraverso un bicameralismo differenziato nel quale le camere hanno compiti 
diversi e quindi necessariamente rappresentatività e legittimazione differenziate. I 
motivi per cui non si è arrivati ad un monocameralismo sono molteplici ed alcuni 
di ordine tradizionale o politico, ed altri invece dovuti alla asserita necessità di 
una seconda camera. 
                                                 
101 Sul tema anche P. CARRETTI, E. CHELI, U. DE SIERVO, V. ONIDA, i quali nella risposta a 
R. BIN in rivista AIC, 2/2016 del 15/05/2016 invertono il problema asserendo che ciò che è stato 
illegittimo è approvare con un unico procedimento ex 138 l’intera riforma e che quindi sia 
opportuno scindere i quesiti referendari per materie omogenee al fine di garantire la libertà di 
determinazione degli elettori: “Da ultimo, la questione della eterogeneità del quesito referendario. 
Il problema che tu poni va rovesciato. Questa legge di revisione ha un contenuto eterogeneo, e 
quindi non può essere sottoposta ad un voto “bloccato”, un sì o un no, senza ledere la libertà di 
determinazione e di voto degli elettori, per le ragioni che la Corte costituzionale ha messo in 
evidenza fin dalla sentenza n. 16 del 1978. Male ha fatto il Parlamento ad approvare un’unica 
legge anziché più leggi di “revisione” ad oggetto omogeneo. In queste condizioni, sarebbe 
necessario che il quesito venisse articolato, magari su proposta dei richiedenti ma col controllo 
dell’Ufficio centrale, e se necessario previa risoluzione delle eventuali questioni di costituzionalità 
della legge sul referendum, distinguendo i grandi temi affrontati, da sottoporre distintamente al 
voto popolare. L’arbitrio, insomma, qui non è quello di chi invoca un referendum “per parti 
separate”, ma di chi – il Parlamento e il Governo – ha inteso usare la procedura dell’art. 138 non 
per disporre una o più revisioni della Costituzione, ma per sottoporre un “pacchetto” costituzionale 
eterogeneo ad un voto di tipo plebiscitario”. 
102 A. FABOZZI, il manifesto, 28 aprile 2016 
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Infatti il Senato doveva accettare la modifica costituzionale e probabilmente una 
sua completa soppressione sarebbe stata difficilmente sostenibile dai Senatori. 
Inoltre è stato ritenuto che il Senato fosse necessario nell’ambito dei rapporti 
Stato-regioni. La camera rappresentativa delle istituzioni territoriali potrebbe 




2. Il nuovo Senato: composizione, elezione, 
rappresentanza 
 
Il nuovo “Senato della Repubblica è composto da novantacinque Senatori 
rappresentativi delle istituzioni territoriali e da cinque Senatori che possono 
essere nominati dal Presidente della Repubblica” (con le caratteristiche che 
vedremo in seguito). Sulla base di un emendamento a firma Finocchiaro si 
specifica che il rispetto del limite numerico di cinque senatori si deve riferire 
soltanto ai Senatori di nomina presidenziale (in carica e futuri), senza dover 
computare, agli stessi fini, i senatori di diritto e a vita in quanto ex Presidenti della 
Repubblica. Il numero complessivo del Senato è quindi di 100 membri ai quali si 
aggiungono gli ex Presidenti della Repubblica (che sono sempre Senatori a vita) e 
gli attuali Senatori a vita che mantengono lo stesso status. 
Si ha quindi una forte riduzione del numero dei Senatori che passano da 315 più 
eventuali Senatori a vita ad un numero complessivo di 100 e che non 
rappresentano più la Nazione ma le istituzioni territoriali. Dei 95 Senatori eletti 21 
sono sindaci, gli altri 74 sono consiglieri regionali. Alcuni autori trovano difficile 
spiegare la presenza dei sindaci che non hanno poteri legislativi, come li hanno 
invece i consigli regionali. La spiegazione potrebbe essere che in molte delle 
materie su cui lo Stato legifera, l’amministrazione è detenuta dai Comuni, e 
potrebbe sostenersi – analogamente a quanto talora si fa in Germania per 
giustificare la presenza, nel Bundesrat, degli esecutivi dei Länder – , che la 
partecipazione al Senato anche dei sindaci abbia la funzione di mettere a 
disposizione dello Stato un know-how amministrativo di cui – nelle materie 
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estranee alla sfera d’azione degli apparati amministrativi da esso dipendenti – 
dovrebbe essere privo. Ma, neanche seguendo questa linea argomentativa, la 
soluzione accolta dal progetto può considerarsi soddisfacente. Infatti, se si 
accetta la premessa che nel Senato i comuni, per la ragione appena detta, 
debbano far sentire la propria voce, non si vede perché i loro rappresentanti 
vadano scelti dai consiglieri regionali e non dai Comuni stessi, magari attraverso 
l’organo che unitariamente li rappresenta… in un Senato costruito come organo 
di secondo grado, il titolo di legittimazione dei membri non può non essere 
costituito dall’elezione da parte degli enti che essi sono, rispettivamente, chiamati 
a rappresentare.103 Probabilmente preferibile quindi, almeno per quanto concerne 
i Sindaci, era l’impostazione iniziale che prevedeva come senatore di diritto il 
Sindaco del comune capoluogo di regione e che gli altri sindaci della regione 
fossero eletti dall’assemblea dei sindaci. 
A tal proposito cambiano anche le modalità di elezione del Senato rispetto al 
passato. Infatti l'elezione dei Senatori non è più un'elezione diretta ma un'elezione 
di secondo grado; I Consigli regionali e i Consigli delle Province autonome di 
Trento e di Bolzano eleggono, con metodo proporzionale, i Senatori tra i propri 
componenti e, nella misura di uno per ciascuno, tra i sindaci dei Comuni dei 
rispettivi territori. Nessuna Regione può avere un numero di Senatori inferiore a 
due; ciascuna delle Province autonome di Trento e di Bolzano ne ha due. La 
ripartizione dei seggi tra le Regioni si effettua, previa applicazione delle 
disposizioni del precedente comma, in proporzione alla loro popolazione, quale 
risulta dall’ultimo censimento generale, sulla base dei quozienti interi e dei più 
alti resti.104 In questo modo si ha un Senato di consiglieri regionali e di sindaci, 
eletti dai rispettivi consigli e la cui durata in carica coincide con quella 
dell’organo che li ha eletti (con un problema di coerenza per quanto riguarda la 
durata in carica come senatore dei sindaci che non coinciderebbe con quella di 
primo cittadino ma con quella del Consiglio regionale che lo ha eletto, problema 
che svilupperemo in seguito).  
I Senatori sono eletti dai Consigli regionali “in conformità alle scelte espresse 
                                                 
103 A. D’ATENA, Luci ed ombre della riforma costituzionale Renzi-Boschi, in rivista AIC  2/2015, 
26/06/2015, pag. 3 
104 Art 57 Costituzione, riforma costituzionale Renzi-Boschi 
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dagli elettori per i candidati consiglieri in occasione del rinnovo dei medesimi 
organi…i seggi sono attribuiti in ragione dei voti espressi e della composizione di 
ciascun Consiglio”.105 
Come visto molte regioni (oltre la metà) hanno assegnati due o tre Senatori 
ciascuna, uno dei quali deve essere un sindaco.  
Ciò rende assai difficile rispettare la proporzione tra i gruppi presenti nei Consigli 
regionali106 e sottopone i sindaci ad un probabile vaglio, ad opera dei Consigli 
regionali, della propria appartenenza politica, anche a discapito della propria 
rappresentatività territoriale. Infatti non è detto che il sindaco venga scelto tra 
quelli delle città (almeno) capoluogo di provincia potendo essere tutti i sindaci di 
città popolose di segno politico avverso a quello regionale, o magari, essendo 
affini, si avrebbe un Consiglio regionale “costretto” a scegliere l’unico Senatore a 
disposizione tra i consiglieri regionali della minoranza, non tenendo 
evidentemente conto dell’indicazione popolare. Il progetto originale prevedeva 
invece che fossero Senatori di diritto i sindaci dei comuni capoluogo di regione. 
Quindi la legislazione elettorale sulla “prima” elezione, quella popolare, deve 
                                                 
105 Art 57 Costituzione, riforma costituzionale Renzi-Boschi 
106 Sul tema interessante il contributo di A. D’ATENA, Luci ed ombre della riforma costituzionale 
Renzi-Boschi, cit., secondo il quale: “Sempre con riferimento ai profili strutturali dell’organo, un 
altro punto critico è rappresentato – a mio modo di vedere – dal sistema usato per distribuire i 
seggi tra le Regioni: un sistema a base due, in forza del quale alle Regioni di più ridotta 
consistenza demografica (ed alle due province autonome di Trento e Bolzano) dovrebbero essere 
assegnati soltanto due seggi. Questa soluzione, infatti non consente di costruire le rappresentanze, 
ottemperando alla giusta esigenza di proporzionalità richiesta dal progetto. Non solo – si badi – 
perché, in una delegazione composta da due Senatori, non può garantirsi la proporzionalità della 
rappresentanza (la quale – a stretto rigore – richiede che la maggioranza non abbia lo stesso peso 
della minoranza); ma anche – e soprattutto – perché il metodo proporzionale è previsto dall’art. 57, 
comma 2, limitatamente all’elezione dei Senatori-consiglieri regionali. Ed è evidente che, quando 
la delegazione al Senato comprende soltanto un membro del Consiglio regionale, esso non è 
tecnicamente applicabile. Per assicurare la proporzionalità delle rappresentanze regionali al 
Senato, bisognerebbe elevare la quota minima a tre componenti-consiglieri regionali. In tal modo – 
come in Austria – nelle Regioni di minore consistenza demografica, due rappresentanti andrebbero 
alla maggioranza ed uno all’opposizione... La ripartizione dei seggi a base tre, anziché due (quale 
che sia la soluzione accolta in merito ai sindaci), presenterebbe, inoltre, un ulteriore vantaggio. 
Poiché eviterebbe di squilibrare eccessivamente le diverse rappresentanze regionali. Si consideri 
che, con la ripartizione a base due, mentre la rappresentanza minima sarebbe, appunto, di due 
Senatori, la rappresentanza massima sarebbe verosimilmente di quattordici Senatori (e, cioè, di 
sette volte maggiore della minima)15, con un’escursione che non si registra in alcuna seconda 
Camera rappresentativa di autonomie territoriali. Nei sistemi federali, infatti, o le rappresentanze 
sono paritarie (come negli USA ed in Svizzera), o sono differenziate in ragione della consistenza 
demografica delle entità rappresentate, ma in termini decisamente più ridotti. A quanto mi risulta, 
l’escursione più elevata si registra nel Bundesrat austriaco, in cui la forbice è contenuta tra tre e 
dodici (il che significa che la misura massima è il quadruplo di quella minima). Anche per questa 
ragione, appare raccomandabile la rappresentanza a base tre, per effetto della quale l’escursione 
supererebbe di poco le quattro volte (da tre a tredici)”.  
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essere coordinata anche con il nuovo articolo 57 in base al quale i seggi sono 
ripartiti «in ragione dei voti espressi e della composizione di ciascun Consiglio». 
La disposizione richiede che i Senatori, indicati dagli elettori in occasione del 
rinnovo del Consiglio, siano rappresentativi dei gruppi consiliari regionali. In 
questo senso emerge indirettamente un’indicazione costituzionale sul sistema per 
l’elezione popolare che dovrà consentire ai cittadini di selezionare una rosa 
ampia di consiglieri eleggibili in modo da rappresentare tutte le forze politiche 
presenti all’interno dei Consigli.  Tuttavia, nella successiva elezione consiliare 
non sarà sempre possibile esprimere le minoranze presenti nei rispettivi Consigli 
a causa del circoscritto numero di rappresentanti per delegazione. Infatti, anche a 
causa del forte squilibrio dimensionale tra le Regioni, circa (oltre) la metà delle 
delegazioni sarà composta solo da due o tre delegati, di cui uno necessariamente 
sindaco della Regione. In queste ipotesi non si potrà applicare il metodo 
proporzionale e risulterà particolarmente sproporzionata la componente 
municipale, eletta dal Consiglio in assenza di indicazione popolare, ma scelta 
evidentemente in base a valutazioni di opportunità politica e di appartenenza 
partitica.107 
Facciamo un esempio: alla Liguria sono assegnati due Senatori, uno dei quali 
eletto, sulla base dell’indicazione popolare tra i membri del Consiglio regionale 
(dovrebbe rispettare la proporzione tra i gruppi, o meglio la composizione del 
consiglio regionale). Potendo un solo consigliere essere eletto Senatore questo 
incarico sarà ambito da un consigliere della maggioranza, anche perché, come 
spesso accade, questa “poltrona” potrebbe essere utile per gli equilibri interni 
della maggioranza, spesso frammentata a causa delle leggi elettorali regionali. Tra 
i quattro capoluoghi, La Spezia, Genova, Savona e Imperia, nessuno di questi 
potrebbe essere amministrato da un sindaco di segno opposto o almeno diverso a 
quello del Governatore della regione e della sua maggioranza. A questo punto le 
strade sono due: o si sceglie un sindaco di una città spesso assai meno popolosa, o 
il Consiglio regionale, ai fini di rappresentare più proporzionalmente il Consiglio 
regionale, dovrebbe eleggere un consigliere regionale di opposizione alla carica di 
                                                 
107 V. DE SANTIS, La “doppia investitura” dei senatori consiglieri e le difficoltà di rappresentare 
“al centro” le istituzioni territoriali. Considerazioni sull’emendamento all’art. 2, co. 5 del d.d.l. 
cost. n. 1429-B, in forum quaderni costituzionali, 24 novembre 2015, pagg. 6, 7 
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Senatore ed un sindaco delle città capoluogo di segno politico affine, pur non 
potendosi dire di maggioranza essendo esterno al Consiglio regionale. Così si 
potrebbe scendere a comuni con circa ventimila abitanti per trovare un sindaco 
che abbia una appartenenza politica “adatta” allo scopo, a scapito della 
rappresentanza e con maggiori difficoltà di organizzazione essendo sia le 
indennità per la carica più basse, sia le giunte poco numerose e ponendo così 
ulteriori problemi di organizzazione. 
Inoltre il nuovo art 57 secondo il quale i Senatori-consiglieri sono sempre eletti 
dai Consigli regionali, ma «in conformità alle scelte espresse dagli elettori per i 
candidati consiglieri» in occasione del rinnovo dei medesimi organi, secondo le 
modalità stabilite dalla legge approvata da entrambe le camere…potrebbe 
generare più di qualche incertezza, in quanto i consiglieri sembrano sottoposti ad 
una sorta di “doppia investitura”, popolare e consiliare, mentre l’elezione dei 
sindaci rimane di esclusiva competenza dei Consigli regionali. La scelta sul modo 
in cui il voto popolare deve essere collegato all’elezione consiliare è interamente 
rinviata alla legge elettorale (bicamerale) e la disposizione transitoria - di cui 
all’art. 39 del d.d.l. cost. n. 1429-B - sull’elezione del Senato «in prima 
applicazione» e «fino all’entrata in vigore della legge elettorale» non è stata 
coordinata con l’emendamento aggiuntivo sull’elezione popolare. Nell’esame in 
Aula è stato introdotto solo un emendamento, al co. 6 dell’art. 39, che si limita a 
fissare il termine entro il quale dovrà essere adottata la legge elettorale 
bicamerale che disciplina l’elezione dei membri del Senato.  Perciò, in attesa 
dell’intervento del legislatore ordinario, sono i Consigli regionali a provvedere 
all’elezione del nuovo Senato e la disposizione transitoria indica come procedere 
all’elezione con metodo proporzionale, senza nulla disporre sulla “prima” 
elezione, quella popolare, la cui disciplina viene rinviata interamente alla legge 
elettorale. Il mancato coordinamento pone qualche perplessità in quanto 
procrastina l’operatività della disposizione sull’elezione popolare e non 
scongiura il rischio che la disposizione di cui al co. 5 dell’art. 2 rimanga lettera 
morta.108 
Questo emendamento, inserito successivamente rispetto al disegno originario, è 
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frutto di una trattativa politica interna alla stessa maggioranza ed ha complicato e 
reso meno coerente il quadro complessivo della riforma, rischiando di traslare a 
livello nazionale gli equilibri politici regionali e legandoli a dinamiche nazionali.  
A questo proposito, c’è da domandarsi se l’elezione dei Senatori con metodo 
proporzionale da parte dei Consigli regionali e delle Province autonome tra i 
propri componenti e, nella misura di uno per ciascuno, tra i sindaci dei comuni 
del rispettivo territorio, non possa determinare la conseguenza, ritenuta 
contraddittoria rispetto al senso complessivo della riforma, «che la 
rappresentanza della regione si presenti spaccata lungo la stessa cleavage che 
separa le componenti politiche in regione», così prefigurandosi «una camera in 
cui non ci sarà rappresentanza dei territori», ma che diventerà piuttosto il luogo 
in cui l’eco delle vicende locali si intreccerà con il  dibattito politico nazionale.109 
In questo modo, data anche la permanenza del divieto di mandato imperativo 
anche per i Senatori, si rischia di perdere di vista la asserita rappresentatività delle 
istituzioni territoriali e di tornare a dinamiche e dibattiti politici di stampo 
partitico nazionale.  
Tutto ciò rende difficile immaginare il ricorso al voto unitario che costringerebbe 
le delegazioni regionali a confrontarsi con le istituzioni di provenienza ed a 
rappresentarne gli interessi.110  
Non è questa la sede per analizzare le modifiche rispetto al testo originario 
presentato dal Governo, ma la previsione iniziale di prevedere quali Senatori di 
diritto i Presidenti di regione avrebbe forse favorito una compattezza del gruppo 
regionale. Ciò nonostante il Presidente di regione si sarebbe trovato in una 
situazione ibrida di rappresentante dell’esecutivo regionale assieme a 
rappresentanti del Consiglio, organo legislativo regionale e non amministrativo. 
Questa dicotomia appare evidente anche per i sindaci che non sono titolari di 
poteri legislativi. Uno dei maggiori equivoci della riforma potrebbe essere proprio 
questo: aver previsto che facciano parte del Senato solo membri dei consigli 
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regionali e quindi di organi dotati di poteri legislativi i quali potrebbero avere la 
tentazione di allinearsi all’asse partitico nazionale più che a quello regionale. Al 
contrario rappresentanti degli esecutivi avrebbero con maggiore facilità favorito 
una compattezza della delegazione regionale (basti pensare al modello delle 
conferenze). Secondo alcuni autori infatti non è utile, invero, figurarsi per la 
Camera una rappresentanza «della Nazione», e per il Senato una rappresentanza 
«dei territori» e una lealtà a essi: si verserebbe nel campo delle pure astrazioni, 
della modellistica preliminare generata da volontarismo riformista. 111  Tutto 
dipenderà dalla legge elettorale che si deciderà di adottare la quale potrebbe 
recuperare ex post la carica di senatore per i Presidenti di regione che sono, in 
tutte le regioni, eletti direttamente dai cittadini e che potrebbe prevedere strumenti 
elettorali di vario genere per realizzare il dettato costituzionale. Sarà opportuno 
anche tenere conto che i Consigli regionali sono eletti, di regione in regione, in 
modo anche sostanzialmente diverso prevedendo alcuni il sistema delle liste 
bloccate, ed altri il voto di preferenza, con o senza sbarramento. 
Tornando nel merito, alla legge elettorale si presentano due alternative: 
considerare quella consiliare un’investitura di una scelta operata, 
sostanzialmente, dal corpo elettorale, oppure, ritenere che l’elezione continui ad 
essere indiretta, anche se circoscritta ai candidati Senatori individuati - in 
precedenza - dal corpo elettorale.  Quest’ultima sembra la soluzione più coerente 
rispetto agli obiettivi della riforma costituzionale, in quanto consente di 
selezionare una rosa di candidati scelti in modo diretto, tra i quali i Consigli 
saranno chiamati ad effettuare l’elezione. Circoscrivendo l’elezione ai candidati 
indicati dal corpo elettorale regionale, l’investitura rimane indiretta ma la scelta 
consiliare viene legittimata politicamente attraverso il voto popolare. 
L’alternativa, ovvero ritenere che l’elezione dei Senatori consiglieri sia una presa 
d’atto della scelta popolare, contrasterebbe con la disposizione secondo la quale i 
Consigli regionali «eleggono i Senatori tra i propri componenti e con l’obiettivo 
di rendere il Senato l’organo che rappresenta le «istituzioni territoriali» (art. 1, 
co. 5 d.d.l. cost. n. 1429-B)15. Inoltre, in un sistema caratterizzato da partiti 
nazionali accentrati e non radicati a livello territoriale, la seconda Camera non 
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potrebbe essere espressione di una consolidata tradizione autonomistica e 
l’elezione diretta potrebbe facilmente essere condizionata dalle dinamiche 
partitiche nazionali.112 Inoltre se si recuperasse un’elezione diretta dei senatori 
sarebbe complesso argomentare la differenza di compiti tra Camera e Senato e 
l’esclusione di quest’ultimo dal rapporto fiduciario. 
Premessa la composizione ed i metodi elettivi conviene specificare questi ultimi 
essendo strettamente legato il tema della rappresentanza con quello dell’elezione 
dei Senatori. 
Infatti, posto che il Senato non deve avere la stessa legittimazione della Camera, 
altrimenti non si capirebbe perché vi sarebbero attribuiti poteri diversi, appare più 
coerente con il sistema di poteri che permangono in capo al Senato e con quanto 
anticipato, una legittimazione data da un’elezione diretta nella forma ma indiretta 
nella sostanza. Infatti struttura e rendimento del sistema elettorale sono sempre 
diversi e bisogna vedere quali sono i risultati. Esempio è quello di un sistema in 
cui i Senatori sono eletti dai cittadini regione per regione ed insieme ai Consigli 
regionali ma in un'altra lista. Questo sistema sarebbe coerente con la riforma 
perché coniugherebbe l’elezione diretta con un rendimento di elezione indiretta in 
quanto sussisterebbe una competizione regionalizzata e i cittadini sceglierebbero i 
Senatori in una competizione regione per regione e sarebbe coerente con l’art. 67 
della Costituzione che conferma la mancanza del mandato imperativo anche per i 
Senatori. Inoltre tale tipo di elezione sarebbe coerente anche con il fatto che i 
Senatori nella riforma permangono elettori del Presidente della Repubblica.113 
È pur vero che i Senatori non rappresentano più la Nazione ma le istituzioni 
territoriali, ma è altresì vero che in capo al Senato rimangono compiti così 
significativi e dichiaratamente politici che il circuito della rappresentanza 
andrebbe salvaguardato. Al contrario del sistema tedesco nella riforma i Senatori, 
data anche la mancanza di mandato imperativo ed il compromesso politico che ha 
portato ad un’elezione dei Senatori tenendo conto dell’indicazione popolare, non 
rappresentano strettamente le istituzioni territoriali. Essi non devono votare in 
modo compatto una linea regionale, ma possono, e dati i presupposti appare 
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probabile, ricalcare le sensibilità politiche dalle quali provengono. 
La durata del mandato dei Senatori coincide con quella degli organi delle 
istituzioni territoriali nei quali sono stati eletti. Con legge approvata da entrambe 
le Camere sono regolate le modalità di attribuzione dei seggi e di elezione dei 
membri del Senato della Repubblica tra i consiglieri e i sindaci, nonché quelle per 
la loro sostituzione, in caso di cessazione dalla carica elettiva regionale o locale. 
I seggi sono attribuiti in ragione dei voti espressi e della composizione di ciascun 
Consiglio.114 
I Senatori nominati nel numero massimo di cinque dal Presidente della 
Repubblica restano in carica per sette anni, tempo coincidente quindi con la carica 
del Presidente che li ha nominati e non sono ulteriormente nominabili.115  Le 
motivazioni che hanno indotto il legislatore costituzionale a prevedere questa 
possibilità appaiono oscure se non lette nel solco di una tradizione difficile da 
abbandonare. Infatti sembra insensato avere Senatori di nomina presidenziale in 
un Senato non più rappresentativo della Nazione ma delle istituzioni territoriali 
(termine che reca non pochi problemi ed incongruenze di disciplina)116 e la cui 
durata settennale sottolinea lo stretto rapporto con il Presidente della Repubblica, 
quasi ne fossero portavoce in Senato. Inoltre questi super-Senatori, essendo gli 
unici con una stabilità certa all'interno di un Senato in continuo mutamento, 
potrebbero assumere un ruolo chiave nelle dinamiche parlamentari. 
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XVIII legislatura repubblicana, in caso di esito positivo del prossimo referendum costituzionale”. 
116 Si fa riferimento al novellato art 59 della Costituzione: “Il Presidente della Repubblica può 
nominare senatori cittadini che hanno illustrato la Patria per altissimi meriti nel campo sociale, 




Rimandiamo in seguito l'analisi di ulteriori profili critici della riforma ma appare 
da subito doveroso sottolineare che tra questi includiamo senza dubbio gli ultimi 
aspetti delineati. 
Non possiamo inoltre essere d’accordo con chi afferma che il Senato non avrebbe 
significativi poteri; i poteri del Senato, in alcuni casi, sono così significativi che 
uno scontro con la Camera potrebbe portare alla paralisi (si pensi alla revisione 
costituzionale, e in genere a tutti i casi di leggi necessariamente bicamerali).117 
Anzi cercheremo di mettere in luce come ne mantenga alcuni che poco si 
coniugano alla rappresentanza delle istituzioni territoriali e come possa essere 
determinante il proprio intervento. Certo molto dipenderà dalla realizzazione 
concreta delle nuove norme costituzionali, dalle leggi e dei regolamenti 
parlamentari e dalla capacità della politica di cogliere alcune delle occasioni che 
la normativa fissa. Infatti determinante sarà capire la composizione dei gruppi al 
Senato, le dinamiche di maggioranza e minoranza, la capacità di slegarsi da 
dinamiche nazionali partitiche per rappresentare più compiutamente gli enti di 
provenienza. 
In merito il progetto di riforma costituzionale in corso limita, opportunamente, 
alla sola Camera dei deputati la previsione secondo la quale le commissioni sono 
composte «in proporzione dei gruppi». In questo senso sembra emergere l’intento 
di ripensare l’organizzazione del Senato alla luce della funzione di 
rappresentanza territoriale che l’organo è chiamato a svolgere, superando 
l’aggregazione partitica. D’altra parte, il fatto che la ripartizione dei seggi debba 
avvenire in ragione della composizione dei Consigli sembra invece lasciare 
intendere che i raggruppamenti non possano proprio essere solo territoriali, ma 
che siano - di necessità - anche partitici. Peraltro l’art. 6 del d.d.l. cost. (che 
modifica l’art. 64 Cost.), pur stabilendo che la sola Camera politica deve dotarsi 
di uno statuto delle opposizioni, prevede che i regolamenti debbano garantire i 
diritti delle minoranze parlamentari in entrambe le Camere.118 
Ma come si può parlare di minoranza al Senato? Questo non è titolare del rapporto 
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fiduciario e dovrebbe rappresentare le istituzioni territoriali, quindi è difficilmente 
prospettabile una minoranza se non pensando ad una trasposizione a livello 
senatoriale di equilibri politici nazionali. Tutto questo salvo non si voglia ritenere 
minoranza la rappresentanza dei 21 sindaci contro i consiglieri regionali.   
Il rischio è che si equiparino rappresentanti regionali e rappresentanti dei partiti, 
legittimando aggregazioni partitiche e decisioni condizionate dall’appartenenza 
politica, mentre aumenta il rischio che le Regioni non abbiano una propria 
«proiezione» unitaria al centro. Le disposizioni richiamate sulla ripartizione dei 
seggi e sull’organizzazione interna dell’organo rappresentativo delle istituzioni 
territoriali sembrano conferire ai Senatori funzioni e ruoli diversi. I Consiglieri e 
i sindaci Senatori sono “rappresentativi” delle istituzioni territoriali, ma - al 
contempo - occupano seggi ripartiti in ragione della propria appartenenza 
partitica.  In tale prospettiva la disposizione che introduce la “duplice 
investitura” rende ancora più complesso stabilire “verso chi” saranno 
responsabili i Senatori elettivi, non vincolati rispetto alle istituzioni di 
provenienza. Non si capisce se i consiglieri-Senatori eletti dal Consiglio 
regionale, ma “in conformità” alle indicazioni del corpo elettorale saranno 
responsabili verso gli elettori che li “indicano” oppure verso i Consigli che li 
eleggono. Al contrario, per i sindaci Senatori si dovrebbe configurare una 
responsabilità circoscritta al Consiglio regionale dal quale i sindaci traggono la 
propria (unica) legittimazione, introducendo un elemento di ulteriore 
discontinuità e non omogeneità nella composizione dell’organo rappresentativo 
delle istituzioni territoriali.119 
Eppure come accennato il nuovo testo costituzionale pone numerose norme a 
sostegno dell’esclusiva rappresentanza territoriale del Senato, differenziando 
alcuni istituti tra le due camere infatti sono rinvenibili tracce evidenti della natura 
peculiare che dovrebbe assumere la sua composizione rispetto a quella 
(tipicamente politica) della Camera dei deputati: si pensi all’art. 72, comma 4, 
nella quale si afferma che le commissioni, anche permanenti, alla Camera dei 
deputati (non, dunque, al Senato) devono essere composte «in modo da 
rispecchiare la proporzione dei gruppi parlamentari»; e, ancora, all’art. 82, 
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relativo alle inchieste parlamentari (limitate, per il Senato, alle «materie di 
pubblico interesse concernenti le autonomie territoriali»), nel quale si legge che 
alla Camera dei deputati (e, di nuovo, non al Senato) «la Commissione è formata 
in modo da rispecchiare la proporzione dei vari gruppi» (comma 2).120 
Difatti che senso avrebbe parlare di gruppi al Senato se non sulla base della 
medesima provenienza regionale, almeno in un Senato rappresentativo delle 
istituzioni territoriali. A questo proposito quanto proposto dal “gruppo dei saggi” 
in merito al fatto che parte della delegazione senatoriale fosse in primis il 
Presidente di regione, si poneva nell’ottica di un voto regionale compatto che però 
potrebbe divenire effettivo solo escludendo il Senato ed i Senatori dalla libertà di 
mandato. Tuttavia, data la riforma approvata, si potrebbero immaginare gruppi di 
senatori che mettano assieme alcune regioni (per esempio nord-centro-sud-isole), 
o che contrappongano consiglieri regionali con compiti amministrativi (Presidenti 
di regione o Assessori regionali) e consiglieri senza compiti amministrativi. Anche 
in questo caso molto dipenderà dalla legge elettorale per il Senato. Di notevole 
rilievo è anche il nuovo articolo 64 Cost., secondo cui i regolamenti delle Camere 
garantiscono «i diritti delle minoranze parlamentari», mentre il solo regolamento 
della Camera disciplina «lo statuto delle opposizioni». Di “opposizione politica” 
si può dunque parlare soltanto all’interno della camera politica, appunto, mentre 
si presume che l’organizzazione interna del Senato debba essere governata da 
una logica diversa, restando le relative scelte affidate al suo regolamento.  In 
effetti – come si è rilevato - non si dovrebbe dare per scontata al Senato né la 
presenza di commissioni permanenti né tantomeno di gruppi politici. Proprio la 
circostanza che il criterio di composizione delle commissioni collegato alle 
dimensioni dei gruppi sia espressamente limitato alla sola Camera, induce parte 
della dottrina a ritenere che per il regolamento del Senato non si pongano vincoli 
né con riguardo all’istituzione né in relazione alla composizione di (dette) 
eventuali commissioni. In altre parole, secondo questo orientamento, se si 
mantenesse l’attuale organizzazione del Senato, per gruppi parlamentari e per 
commissioni permanenti, la revisione costituzionale mancherebbe il proprio 
obiettivo di riforma, giacché i partiti politici continuerebbero, come oggi accade, 
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a condizionare la composizione di entrambe le camere.  Si dovrebbe, quindi, 
immaginare un Senato non organizzato per gruppi “trasversali”, riconducibili ad 
appartenenze politiche; sarebbe stato, dunque, opportuno definire in Costituzione 
(anche attraverso un rinvio al regolamento parlamentare per gli aspetti di 
dettaglio) le modalità di espressione del voto nell’Assemblea senatoriale, 
prevedendo che le “delegazioni” regionali debbano manifestare una posizione 
unitaria, scevra da logiche politico partitiche. Ma la riforma in corso non ha 
percorso questa strada, ed anzi ha mantenuto anche per i Senatori il libero 
mandato, tipicamente connesso alla politicità dell’assemblea elettiva. Dunque, il 
disegno emergente dalla revisione costituzionale non dà risposte risolutive: il 
dilemma tra camera territoriale e camere politica non viene sciolto. Determinanti 
saranno le scelte contenute nella nuova legge elettorale del Senato e i 
comportamenti concreti degli attori politici, in particolare nella individuazione 
dei candidati Senatori. Di straordinaria rilevanza sarà altresì una tempestiva e 
attenta riforma dei regolamenti parlamentari. 121  Occorre sottolineare questo 
aspetto che Brunelli evidenzia in modo efficace. Molto della riforma 
costituzionale viene demandato ai futuri regolamenti parlamentari ed alla legge 
elettorale del Senato e sarà determinante vedere come, quando e con quale 
contenuto saranno approvati. Credo di non esagerare se dico che il futuro della 
riforma dipende proprio da questo ed anche la sua portata “rivoluzionaria”. Se 
infatti il regolamento del Senato rimanesse invariato cambierebbe molto poco 
rispetto al presente, soprattutto con una legge elettorale del Senato che si sposti su 
un’elezione quasi diretta dei senatori. Sarebbe stato opportuno, anche con norme 
transitorie, prevedere vincoli più stringenti per i futuri regolamenti parlamentari e 
per la legge elettorale del Senato, che garantissero, o provassero a garantire la 
ratio della riforma.  
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3. Competenze  
 
Venendo alle competenze del Senato esse si potrebbero riassumere in legislative, 
di raccordo, di verifica-controllo e di nomina.  
Infatti in base all’articolo 55 della Costituzione novellato il Senato della 
Repubblica rappresenta le istituzioni territoriali ed esercita funzioni di raccordo 
tra lo Stato e gli altri enti costitutivi della Repubblica. Concorre all’esercizio 
della funzione legislativa nei casi e secondo le modalità stabiliti dalla 
Costituzione, nonché all’esercizio delle funzioni di raccordo tra lo Stato, gli altri 
enti costitutivi della Repubblica e l’Unione europea. Partecipa alle decisioni 
dirette alla formazione e all’attuazione degli atti normativi e delle politiche 
dell’Unione europea. Valuta le politiche pubbliche e l’attività delle pubbliche 
amministrazioni e verifica l’impatto delle politiche dell’Unione europea sui 
territori. Concorre a esprimere pareri sulle nomine di competenza del Governo 
nei casi previsti dalla legge e a verificare l’attuazione delle leggi dello stato. 
Il Senato inoltre elegge due membri della Corte costituzionale mentre la Camera 
ne elegge tre. Il Senato ha quindi una diversa fonte di legittimazione ed appare 
opportuno quindi differenziarne le modalità di elezione rispetto alla Camera dei 
deputati. Legittimazione, rappresentanza e funzioni sono strettamente collegati, 
infatti ciascun membro della Camera dei deputati rappresenta la Nazione. La 
Camera dei deputati è titolare del rapporto di fiducia con il Governo ed esercita 
la funzione di indirizzo politico, la funzione legislativa e quella di controllo 
dell’operato del Governo. 
Quindi mentre la Camera, in quanto rappresentativa dell’intera nazione ed eletta 
con voto diretto ed a suffragio universale, ha una funzione di controllo anche sul 
Governo ed il suo programma tramite la fiducia, il Senato è eletto con voto 
indiretto ed ha una funzione di controllo diffusa (tema che affronteremo tra poco) 
che non si esplica nella fiducia o meno al Governo. La Camera è titolare del 
potere legislativo che condivide in modo paritario con il Senato in alcune limitate 
materie, mentre negli altri casi ha un potere esclusivo, anche se, come vedremo in 
seguito, a volte abbisogna di quorum qualificati di approvazione per superare la 
contrarietà del Senato. 
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In merito al potere di verifica-controllo per capire in cosa questa funzione 
dovrebbe consistere occorre ricordare la nota distinzione tra la rigida 
responsabilità istituzionale e la più flessibile responsabilità diffusa... Si ha 
responsabilità politica istituzionale solo quando il soggetto attivo del rapporto di 
responsabilità ha il potere di rimuovere per ragioni politiche il soggetto passivo: 
si tratta di un potere giuridicamente qualificato, che genera conseguenze dirette 
in danno del soggetto passivo o almeno specifiche obbligazioni istituzionali (da 
noi, il dovere di dimettersi). Si ha, invece, responsabilità politica diffusa quando 
un soggetto dotato di potere politico per ciò solo diventa responsabile verso un 
numero indeterminato e variabile di soggetti, secondo complessi meccanismi che, 
comunque, non portano mai a conseguenze giuridicamente obbligatorie, ma solo 
a conseguenze politiche, anche se molto problematiche per chi le subisce (perdita 
di consenso, di legittimazione, etc.). Ora, è proprio sulla linea che separa 
responsabilità istituzionale e responsabilità diffusa che si colloca il confine tra la 
nuova Camera dei deputati e il nuovo Senato della Repubblica. Il terreno della 
prima è strettamente riservato alla Camera, mentre quello della seconda è 
compartecipato. 
Del resto, non potrebbe essere diversamente, perché i soggetti che possono 
attivare la responsabilità politica diffusa sono i più vari (la stampa, le 
associazioni di cittadini, i gruppi di utenti, etc.), sicché non avrebbe senso 
escludere da questo circuito il Senato, che è dotato di poteri tipizzati di rango 
costituzionale, che riguardano direttamente l’esercizio di funzioni di governo.122 
È necessario ribadire che il Senato in alcun modo potrà essere titolare di una 
verifica politico-istituzionale ed il Governo non sarà obbligato a nessun atto di 
responsabilità politico-istituzionale per volontà del Senato. Il rapporto fiduciario 
ed il potere di controllo istituzionale sono ben saldi nelle mani della Camera. Cosa 
diversa vale tuttavia per la responsabilità diffusa, in ordine alla quale è meglio 
non parlare di funzione senatoriale di controllo, mentre, nel rispetto del novellato 
lessico costituzionale, si potrebbe parlare di funzione senatoriale di verifica.123 
Molto dipenderà anche dal tipo di attuazione che si darà della riforma, dalle scelte 
                                                 
122 M. LUCIANI, Funzione di controllo e riforma del senato, cit., pagg. 2, 3 
123 M. LUCIANI, ivi, pagg. 2, 3 
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politiche e dei partiti, dai nuovi regolamenti di Camera e Senato e dalla legge 
elettorale di quest’ultimo. Un Senato composto essenzialmente di personale 
politico regionale potrebbe avere una visione più circoscritta del proprio ruolo, 
mentre un Senato composto (anche) da personalità di spicco a livello nazionale 
potrebbe autointerpretarsi in chiave di maggiore proiezione - appunto - 
nazionale.124 
I poteri di verifica previsti dalla riforma sono solo tre, ma sono significativi. Si 
tratta dell’attribuzione al Senato: a) della “valutazione delle politiche pubbliche e 
dell’attività delle pubbliche amministrazioni”; b) della “verifica d’impatto delle 
politiche europee sui territori”; della “verifica dell’attuazione delle leggi dello 
Stato”, tutte menzionate dal novellato art. 55, comma 5, Cost. Si aprono, così, tre 
campi che sono tutti da esplorare. Qual è l’estensione della “valutazione” e delle 
“verifiche” Senatoriali? Solo la “verifica d’impatto delle politiche europee” è 
limitata all’incidenza di quelle politiche “sui territori”: questo significa che le 
altre devono essere operate a trecentosessanta gradi? 
Massimo Luciani dà a questa domanda una risposta articolata infatti è vero che 
per le altre azioni non si accenna alla connessione con l’impatto sui territori, ma 
non si deve dimenticare che il Senato rappresenta pur sempre “le istituzioni 
territoriali” e che “esercita le funzioni di raccordo tra lo Stato e gli altri enti 
costitutivi della Repubblica” (art. 55, comma 4). Questo significa che sebbene la 
questione delle politiche pubbliche o dell’attuazione delle leggi abbia una sua 
unitarietà, che rende impossibile distinguere la dimensione nazionale e le singole 
dimensioni territoriali, quella dell’impatto sui territori deve restare almeno la 
prospettiva nella quale il nuovo Senato è tenuto a muoversi, proprio in ragione 
della sua qualificazione come Camera rappresentativa delle istituzioni 
territoriali.  È proprio in questa prospettiva, del resto, che la funzione di verifica 
ora conferita al Senato (che - lo abbiamo visto - è “vecchia” e “nuova” allo 
stesso tempo) consentirà a questo ramo del Parlamento di giuocare - se lo vorrà e 
ne avrà la capacità - una partita non secondaria, per cercare quel raccordo fra 
dimensione nazionale e dimensioni territoriali che sinora è stato reso difficile 
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anche dall’assenza di un punto di emersione dei territori ai livelli “alti” delle 
istituzioni.125 
Ed è questa una delle funzioni fondamentali del nuovo Senato: essere camera di 
raccordo tra istituzioni territoriali e stato, svolgere un ruolo di risoluzione dei 
conflitti e di voce (più forte) di interessi ed esigenze territoriali condivise. Certo 
come più volte sottolineato ed ulteriormente ribadito molto dipenderà dalla reale 
attuazione della riforma e dalla disponibilità del sistema politico a svolgere quel 
ruolo senza affidare ai Senatori battaglie politiche-partitiche nazionali. Questa 
riforma costituzionale inoltre lascia ampi spazi di attuazione alla legge ordinaria 
ed ai regolamenti parlamentari. Questo aspetto influirà fortemente anche 
sull’analisi che sosterremo circa il cambiamento della forma di governo in quanto 
molti dei contrappesi previsti al forte ruolo del Governo sono rimandati e 
successive attuazioni. Basti pensare allo statuto delle opposizioni, ai nuovi istituti 
di democrazia diretta, ai tempi dell’analisi delle leggi di iniziativa popolare, ai 
nuovi tipi di referendum, ecc… 
 
 
4. La funzione legislativa e le sue novità 
 
Come già sottolineato il nuovo procedimento legislativo, fortemente legato alla 
fine del bicameralismo paritario, rappresenta una delle maggiori innovazioni della 
riforma. Ciò tuttavia, per quanto concerne l’iniziativa legislativa è mantenuto 
invariato l’articolo 71 nella parte in cui continua a riconoscere ad ogni 
parlamentare, anche senatore, l’iniziativa legislativa per tutte le leggi, a 
prescindere dal fatto che siano o meno materie bicamerali paritarie.126 Gli asseriti 
motivi di questa riforma del procedimento legislativo solo quelli di favorire 
maggiore velocità al procedimento legislativo e maggiore efficienza. 
Al contrario in Italia il bicameralismo paritario non ha mai prodotto un difetto 
                                                 
125 M. LUCIANI, Funzione di controllo e riforma del senato, in rivista AIC 1/2016, 15 febbraio 
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126  Sul tema R. ROMBOLI, Le riforme e la funzione legislativa, in rivista AIC 3/2015, III 
seminario AIC “i costituzionalisti e le riforme”, università di Bologna, 04/09/2015 
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quantitativo di legislazione, semmai si è lamentato un eccesso di legislazione. 
Neppure si è registrata la lentezza abnorme del procedimento; anzi quando il 
sistema politico ha richiesto accelerazioni, anche al livello costituzionale, 
accelerazione si è avuta, producendo semmai qualche guasto da frettolosità (e i 
dati statistici, specie in chiave comparata, non consentono di ascrivere lentezze al 
bicameralismo). Invece il bicameralismo paritario ha inciso negativamente sulla 
qualità della legge da diversi versanti, poiché la duplicazione, e la 
moltiplicazione, delle fasi deliberative ha condotto a una legislazione costruita 
per successive «accessioni», per stratificazioni irrisolte, risultando inutilmente 
complessa e di difficile interpretazione, o anche a casi di blocco della decisione in 
ambiti molto rilevanti.127 
Molti autori hanno argomentato il nuovo articolo 70 della Costituzione e seguenti 
estrapolando una serie infinita di procedimenti legislativi (fino ad un massimo 
registrato di 10). Ciò tuttavia sembra più saggio semplificare che complicare 
ulteriormente il quadro e estrapolare fondamentalmente due tipi di procedimento: 
bicamerale paritario e bicamerale asimmetrico.  
Non parliamo invece di leggi monocamerali in quanto il carattere di 
monocameralità non consiste in alcun caso nell’attribuzione della potestà 
deliberativa in via esclusiva alla Camera (neppure quando questa legifera sulle 
fattispecie di ineleggibilità e incompatibilità dei propri componenti, poiché anche 
in questo caso deve ritenersi possibile – mancando diversa previsione – 
l’intervento del Senato ai sensi del nuovo art. 70, c. 3, Cost.). Forse è più congruo 
distinguere tra leggi bicamerali paritarie e leggi bicamerali asimmetriche, nelle 
quali ultime la presenza del Senato nel procedimento legislativo è minore o perché 
la volontà da esso espressa è prescindibile attraverso deliberazioni della Camera 
di varia gravosità, o perché la manifestazione di essa è eventuale. Ma anche 
quella di deliberazione eventuale è potestà legislativa, poiché la mancata messa 
in opera è un modo di esercizio (negativo) del potere…E si può ritenere che alla 
scelta di non esercitare il potere di intervento possa conferire il grado di capacità 
unificatrice delle componenti politico-parlamentari, in ragione anche del grado di 
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omogeneità politica dei due rami del Parlamento (piuttosto casuale, per il diverso 
sistema di investitura).128 
Secondo l’art. 70 la funzione legislativa è esercitata collettivamente dalle due 
Camere per le leggi di revisione della Costituzione e le altre leggi costituzionali, e 
soltanto per le leggi di attuazione delle disposizioni costituzionali concernenti la 
tutela delle minoranze linguistiche, i referendum popolari, le altre forme di 
consultazione di cui all'articolo 71, per le leggi che determinano l'ordinamento, la 
legislazione elettorale, gli organi di governo, le funzioni fondamentali dei Comuni 
e delle Città metropolitane e le disposizioni di principio sulle forme associative 
dei Comuni, per la legge che stabilisce le norme generali, le forme e i termini 
della partecipazione dell'Italia alla formazione e all'attuazione della normativa e 
delle politiche dell'Unione europea, per quella che determina i casi di 
ineleggibilità e di incompatibilità con l'ufficio di Senatore di cui all'articolo 65, 
primo comma, e per le leggi di cui agli articoli 57, sesto comma (legge elettorale 
del senato e modalità di sostituzione dei senatori), 80, secondo periodo 
(autorizzazione alla ratifica dei trattati relativi all’appartenenza dell’Italia 
all’Unione europea), 114, terzo comma, 116, terzo comma (ulteriori forme di 
autonomia alle regioni), 117, quinto e nono comma, 119, sesto comma, 120, 
secondo comma, 122, primo comma, e 132, secondo comma. Le stesse leggi, 
ciascuna con oggetto proprio, possono essere abrogate, modificate o derogate 
solo in forma espressa e da leggi approvate a norma del presente comma. 
L’elenco delle materie bicamerali riguarda anche settori che non toccano interessi 
regionali ma che mettono in campo scelte d’indirizzo politico sulle quali il Senato 
non dovrebbe intervenire. Ciò appare incoerente rispetto ad una riforma che 
assegna esclusivamente alla Camera l’indirizzo politico ed esclude il Senato dal 
rapporto fiduciario. Il fatto che l’elenco di materie manchi di una ratio e che sia 
frutto di un procedimento alluvionale (il progetto governativo prevedeva solo le 
leggi costituzionali come bicamerali) ha portato autori a sostenerne l’incremento, 
ed altri al contrario, la riduzione. Perso il collegamento stretto con le competenze 
regionali e quello esclusivo delle leggi costituzionali si è argomentato che in 
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materia di guerra, per esempio fosse necessario l’intervento del Senato.129 
Le altre leggi sono approvate dalla Camera dei deputati. Questo per quanto 
concerne le leggi bicamerali paritarie che per essere approvate abbisognano quindi 
del voto favorevole del Senato ed il cui procedimento non differisce 
sostanzialmente da quello odierno. Un aspetto differisce rispetto ad oggi che 
potrebbe avere non secondari effetti sulla possibilità di approvazione di una legge 
bicamerale paritaria: quello della impossibilità di porre la fiducia su una legge al 
Senato. Infatti l’esclusione del nuovo Senato dal rapporto fiduciario vuole anche 
dire che il Governo non può porre in Senato la questione di fiducia anche negli 
ambiti nei quali il Senato mantiene poteri legislativi eguali a quelli della Camera. 
Ma alcune di queste leggi possono essere politicamente importanti e quindi 
qualche problema potrebbe davvero sorgere.130 Il metodo seguito per individuare 
le leggi bicamerali paritarie è misto: in parte segue il tipo di legge, come le leggi 
costituzionali e quelle di revisione della Costituzione, in parte segue il criterio 
delle materie andando per lo più ad incidere su quelle di interesse regionale. 
Per quanto concerne invece le leggi bicamerali asimmetriche, ogni disegno di 
legge approvato dalla Camera dei deputati è immediatamente trasmesso al Senato 
della Repubblica che, entro dieci giorni, su richiesta di un terzo dei suoi 
componenti, può disporre di esaminarlo. Nei trenta giorni successivi il Senato 
della Repubblica può deliberare proposte di modificazione del testo, sulle quali la 
Camera dei deputati si pronuncia in via definitiva. 
Qualora il Senato della Repubblica non disponga di procedere all'esame o sia 
inutilmente decorso il termine per deliberare, ovvero quando la Camera dei 
deputati si sia pronunciata in via definitiva, la legge può essere promulgata.131 
Quindi anche in questo caso è possibile un intervento del Senato che entro 40 
giorni al massimo deve proporre modifiche al testo sulle quali la camera si deve 
pronunciare in via definitiva. Un non intervento può essere letto come una volontà 
del Senato di non proporre nessuna modifica al testo e quindi comunque come una 
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legge bicamerale anche se le camere hanno poteri diversi nella fase di 
approvazione. Una legge bicamerale non paritaria che potremmo però definire 
rinforzata è data dall’ultima parte dell’art 70 secondo il quale l'esame del Senato 
della Repubblica per le leggi che danno attuazione all'articolo 117, quarto 
comma, è disposto nel termine di dieci giorni dalla data di trasmissione. Per i 
medesimi disegni di legge, la Camera dei deputati può non conformarsi alle 
modificazioni proposte dal Senato della Repubblica a maggioranza assoluta dei 
suoi componenti, solo pronunciandosi nella votazione finale a maggioranza 
assoluta dei propri componenti. 
I disegni di legge di cui all'articolo 81, quarto comma, approvati dalla Camera 
dei deputati, sono esaminati dal Senato della Repubblica, che può deliberare 
proposte di modificazione entro quindici giorni dalla data della trasmissione.  
I Presidenti delle Camere decidono, d'intesa tra loro, le eventuali questioni di 
competenza, sollevate secondo le norme dei rispettivi regolamenti. Il Senato della 
Repubblica può, secondo quanto previsto dal proprio regolamento, svolgere 
attività conoscitive, nonché formulare osservazioni su atti o documenti all'esame 
della Camera dei deputati. 
Il Senato ha anche la possibilità di proporre iniziativa legislativa. Infatti ex 
articolo 71 il Senato della repubblica può, con deliberazione adottata a 
maggioranza assoluta dei suoi componenti richiedere alla Camera dei deputati di 
procedere all’esame di un disegno di legge. In questo caso la Camera ha 
l’obbligo, entro sei mesi dalla deliberazione del Senato, di pronunciarsi sul 
disegno di legge. È questo un altro potere del Senato che se usato efficacemente 
potrebbe svolgere un ruolo significativo non solo nell’ambito del potere 
legislativo ma anche in quello della responsabilità politica ponendo difronte 
all’opinione pubblica il rifiuto di un disegno di legge che ha visto un’ampia 
convergenza del Senato.  
Un ultimo accenno merita il fatto che siano i Presidenti delle camere a dover 
dirimere eventuali questioni di competenza, d’intesa tra loro. Questo dovrebbe 
limitare conflitti innanzi alla Corte costituzionale anche se l’accordo tra i 
presidenti non sembra poter escludere del tutto il ricorso alla Corte, non essendo 
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previsto come unico metodo o come obbligatorio. 
Una soluzione quindi, quella della intesa, priva di alternative, quale ad esempio 
poteva essere la previsione di un comitato paritetico, nell’ipotesi in cui l’intesa 
non si realizzi. Nella riforma costituzionale approvata dal parlamento nel 2005 e 
poi bocciata l’anno successivo dal corpo elettorale, era ugualmente prevista, per 
decidere sulle eventuali questioni di competenza, l’intesa fra i Presidenti delle 
camere, precisando però la possibilità per gli stessi di deferire la decisione ad un 
comitato paritetico (quattro deputati e quattro senatori, da loro designati), nonché 
che la decisione dei presidenti o del Comitato “non è sindacabile in alcuna sede”. 
Quest’ultima previsione aveva suscitato molti dubbi di conformità alla disciplina 
generale sul controllo di costituzionalità della legge, per la limitazione introdotta. 
La stessa non è stata ripetuta dalla riforma in esame, per cui il vizio di 
competenza potrà essere fatto valere senza dubbio attraverso la via incidentale, 
come pure forse da parte della regione attraverso la via principale se possa 
presentarsi come vizio che determina una limitazione della competenza regionale 
costituzionalmente garantita. Si potrebbe poi configurare un conflitto di 
attribuzioni fra poteri dello stato sollevato da parte del senato nei riguardi di una 
legge monocamerale su materia da questi ritenuta di competenza bicamerale.132 
 
 
5. Il procedimento legislativo a data certa 
 
Il procedimento legislativo a data certa è previsto dall’articolo 72 della 
Costituzione riformata e prevede la possibilità, escluse le materie di legge 
bicamerale paritaria e più precisamente esclusi i casi di cui all’articolo 70, primo 
comma, e, in ogni caso, le leggi in materia elettorale, le leggi di autorizzazione 
alla ratifica dei trattati internazionali e le leggi di cui agli articoli 79 e 81, sesto 
comma.133  
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Ciò premesso il Governo può chiedere alla Camera dei deputati di deliberare, 
entro cinque giorni dalla richiesta, che un disegno di legge indicato come 
essenziale per l’attuazione del programma di governo sia iscritto con priorità 
all’ordine del giorno e sottoposto alla pronuncia in via definitiva alla Camera dei 
deputati entro il termine di settanta giorni dalla deliberazione. In tali casi, i 
termini di cui all’articolo 70, terzo comma, sono ridotti della metà (i termini per il 
senato per discutere il disegno di legge e proporre modifiche). Il termine può 
essere differito di non oltre quindici giorni, in relazione ai tempi di esame da 
parte della Commissione, nonché alla complessità del disegno di legge. Il 
regolamento della Camera dei deputati stabilisce le modalità ed i limiti del 
procedimento, anche con riferimento all’omogeneità del disegno di legge.134 
In questo modo il Governo ha un potere assai significativo nei confronti della 
Camera che si va ad aggiungere a quello della “questione di fiducia” ed a quello 
del decreto legge (che ha però presupposti differenti). 
L’esecutivo gode così di una corsia preferenziale per vedere discussi 
definitivamente i disegni di legge che ritiene essenziali per l’attuazione del 
programma di governo e la Costituzione non pone limiti numerici alla 
presentazione di leggi a data certa ma esclude una serie di materie, alcune delle 
quali sono comunque sottoponibili a questione di fiducia (vedi cos’è accaduto in 
materia di leggi elettorali). La ratio di questo istituto è quella di assicurare una 
corsia preferenziale, con tempi certi (massimo novanta giorni complessivi), per la 
deliberazione relativa a disegni di legge di iniziativa governativa ascrivibili al 
programma di Governo. È un potere adeguato, quindi, a una democrazia 
parlamentare immediata in cui gli elettori conferiscono un’investitura 
plebiscitaria a men e measures e il Governo impone la deliberazione a data fissa 
da parte della Camera su un disegno di legge connesso al programma elettorale.  
È difficile stimare quale possa essere l’effettiva incidenza di tale innovazione sul 
                                                                                                                                     
3/2015: “il voto “a data certa” è escluso con riferimento alle leggi in materia elettorale, di 
autorizzazione alla ratifica dei Trattati internazionali e alle leggi di cui agli artt. 79 e 81 Cost. 
(leggi di amnistia e di indulto, leggi di bilancio e leggi contenenti “le norme fondamentali e i 
criteri volti ad assicurare l’equilibrio tra le entrate e le spese dei bilanci e la sostenibilità del debito 
del complesso delle pubbliche amministrazioni”). Si è inoltre previsto un rinvio al regolamento 
della Camera, con il quale si stabiliscono “le modalità e i limiti del procedimento, anche con 
riferimento all’omogeneità del disegno di legge”. 
134 Articolo 72 Costituzione, riforma costituzionale Renzi-Boschi 
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principio di bilanciamento dei poteri. Mi pare tuttavia condivisibile la richiesta di 
prevedere “tetti massimi” al voto “a data certa”.135 
A decidere quali siano le leggi ritenute fondamentali per l’attuazione del 
programma di Governo è il Governo stesso, il quale gode, grazie all’Italicum, di 
un’ampia maggioranza alla Camera, maggioranza in grado, soprattutto in assenza 
di uno statuto dell’opposizione, citato ma non attuato, di determinare in gran parte 
l’ordine dei lavori e di portare il testo del governo ad una votazione senza 
emendamenti, scaduti i termini utili di discussione. 
 
 
6. Una forma di governo parlamentare fortemente 
razionalizzata? 
Sulla base di quanto esposto è arrivato il momento di affrontare il problema che 
dà il titolo a questa tesi, ossia se vi sia stato un cambiamento della forma di 
governo a seguito della nuova legge elettorale e della riforma costituzionale 
Renzi-Boschi. Questo anche in base alla “definizione” di forma di governo che 
abbiamo adottato fin dai primi capitoli. 
Sarà utile tentare di rispondere a questa domanda considerando soprattutto il 
combinato disposto tra riforma costituzionale e legge elettorale, in quanto solo se 
considerati congiuntamente possono dare un’idea più precisa del problema. 
Senza bisogno di riprendere quanto analizzato in precedenza citiamo solo i tratti 
salienti che qui più interessano. Per quanto concerne la legge elettorale abbiamo 
visto che essa attribuisce alla lista che supera il 40% al primo turno o vince il 
ballottaggio 340 seggi che si vanno ad aggiungere a quelli che la lista potrebbe 
vedersi assegnata dal voto degli italiani all’estero. Inoltre la legge prevede la 
presenza di capolista che presumibilmente saranno scelti dal leader del partito che 
è indicato, con il rispettivo programma, come colui che dovrà ricoprire la carica di 
Presidente del Consiglio dei ministri. Per quanto concerne la riforma 
                                                 
135  R. CHERCHI, L’esecutivo tra effettività costituzionale e revisione costituzionale: verso la 
“presidenzializzazione del governo? cit., pag. 24 
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costituzionale essa assegna il rapporto fiduciario alla sola Camera dei deputati, 
rafforza i poteri del Governo in Parlamento con la previsione dei disegni di legge 
a data certa ed affida l’elezione di tre membri della Corte costituzionale alla 
Camera e di due al Senato.  
Nella riforma costituzionale del governo Renzi non appare quindi un mutamento 
esplicito della forma di governo 136 , ma un’analisi approfondita della riforma 
costituzionale, in combinato disposto con la riforma elettorale, ci dimostra come, 
in realtà, questi incidono significativamente sulla forma di governo.137 
Partiamo, in base alla classificazione classica delle forme di governo, con 
l’escludere quello che sicuramente non è: non siamo passati ad un sistema 
presidenziale. Infatti la forma di governo presidenziale prevede l’elezione diretta 
del capo dell’esecutivo, la mancanza di un rapporto fiduciario tra Camera e 
Governo, un sistema di contrappesi articolato che non è presente nella nostra 
riforma. Cosa diversa è valutare se si sia di fronte ad un presidenzialismo di fatto 
                                                 
136 Sul tema anche M. VOLPI, Le riforme e la forma di governo, in rivista AIC 2/2015, III 
seminario a.i.c. “i costituzionalisti e le riforme” Università degli Studi di Bologna, 11 giugno 
2015, 12/05/2015: “Se si adottasse una impostazione formalistica, si potrebbe dubitare che le 
riforme in atto possano avere un’incidenza sulla forma di governo. Infatti non vengono modificati 
(se non per quanto attiene al rapporto di fiducia con la sola Camera dei deputati) gli artt. 92-95 
Cost., relativi al procedimento di formazione del Governo, né l’art. 88 sullo scioglimento (che 
riguarda ormai la sola Camera). Dal punto di vista formale vi è quindi una notevole differenza con 
i precedenti tentativi che intervenivano apertamente sulla natura della forma di governo. Basti 
pensare al “semipresidenzialismo all’italiana”, proposto dalla commissione D’Alema, e al 
“premierato assoluto”, contenuto nella riforma approvata dalle Camere nel 2005 e poi bocciata dal 
referendum del 2006. Anche il tentativo di riformare la seconda parte della Costituzione avviato 
dal governo Letta faceva espresso riferimento alla forma di governo. Già nelle dichiarazioni 
programmatiche di fronte alla Camera dei deputati del 29 aprile 2013 il Presidente del Consiglio 
sosteneva la necessità di un rafforzamento della “investitura popolare dell’esecutivo” e una 
riforma della forma di governo che assumesse anche “scelte coraggiose, rifiutando piccole misure 
cosmetiche e respingendo i pregiudizi del passato”. 
137  Sul tema anche D. CAPITANIO, L’evoluzione della forma di governo nella riforma 
costituzionale del Governo Renzi, in forum costituzionali, 18 febbraio 2016: “In prima 
approssimazione, il dato più rilevante sui rapporti fra poteri è il nuovo assetto del bicameralismo 
differenziato che farebbe della Camera dei deputati l’unico ramo politico del Parlamento legato al 
rapporto di fiducia con il Governo e, proprio per questo motivo, diviene fondamentale la lettura del 
ddl costituzionale in combinato disposto con la legge n. 52/20155 che connota la formazione della 
maggioranza parlamentare nella Camera. Da questa legge emerge un sistema elettorale, 
teoricamente proporzionale, con correttivi ipermaggioritari, teso a garantire la certezza 
dell’attribuzione della maggioranza più che assoluta dei seggi ad un solo partito e attribuisce al 
“capo” della forza politica più forte (anche se di minoranza), una legittimazione popolare che 
appare evidente soprattutto nel turno di ballottaggio. 
Senza dubbio, con la riforma in corso, il Governo sarebbe più difficilmente sostituibile, ma non 
insostituibile, tutto a vantaggio della stabilità dell’esecutivo stesso. In conclusione, il rapporto di 
fiducia tra Governo e Parlamento e la flessibilità della forma di governo parlamentare, pur 
maggioritaria, paiono restare immutati nella riforma”. 
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dato dal combinato disposto tra legge elettorale-unicameralismo politico che 
venga ad alterare la forma di governo, realizzando un “presidenzialismo di fatto” 
senza i contrappesi necessari. Anche in questo caso non si capisce il riferimento 
al “presidenzialismo”, sistema che fa perno sul capo dello stato come organo di 
governo.138 
Questo è sostenuto sulla base del fatto che la legge elettorale Italicum crea una 
tale maggioranza alla Camera dei deputati, unica detentrice del rapporto 
fiduciario, che difficilmente il Presidente della Repubblica potrebbe discostarsi da 
l’indicazione che la lista “vincitrice” compie circa il proprio leader candidato alla 
presidenza del consiglio. Inoltre, anche in caso di sfiducia, difficilmente il 
Presidente della Repubblica sarebbe in grado di trovare una maggioranza 
alternativa a sostegno di un nuovo governo. Questo sarebbe determinato anche dal 
fatto che un cospicuo numero di parlamentari, grazie al meccanismo delle liste 
bloccate e comunque al fatto che la composizione delle liste risentirebbe 
fortemente delle scelte del segretario-leader del partito, sarebbe legata a chi li ha 
candidati da un rapporto fiduciario personale. Tuttavia “difficilmente” non 
significa che questo sia impossibile. I poteri del Presidente della Repubblica 
rimangono invariati e le influenze esterne del sistema politico incidono, come 
anticipato, sul funzionamento ma non sulla forma di governo e sono destinate ad 
un continuo mutamento sulla base degli attori politici, degli avvenimenti che 
influenzano l’opinione pubblica ecc… 
Inoltre la riforma non prevede neppure la possibilità per il Presidente del 
Consiglio di nomina e di revoca dei ministri, né la possibilità di chiedere, con 
effetti giuridici obbligatori, lo scioglimento delle camere. 
Le nostre considerazioni ovviamente si muovono sul piano giuridico; una 
valutazione politico sociologica probabilmente potrebbe arrivare, sotto l’aspetto 
del funzionamento, delle caratteristiche e considerando margini di probabilità, a 
conclusioni in parte divergenti. Preferiamo piuttosto, in linea con quanto scritto da 
Cherchi parlare di “presidenzializzazione” del Governo, o ancora meglio 
dell’attuale Governo che ha caratteristiche del tutto particolari e che delineano un 
                                                 
138 A. BARBERA, Traccia per l’Audizione sulla legge elettorale Camera dei deputati 13 aprile 
2015, in forum quaderni costituzionali, pag. 3 
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modus operandi, sicuramente replicabile, ma slegato dalla riforma, per l’ovvia 
ragione che questa doveva essere ancora approvata. Ciò non taglie che questa 
“presidenzializzazione” potrebbe essere largamente favorita dal combinato 
disposto tra legge elettorale e riforma costituzionale. 
Infatti si è aperta una fase nella storia costituzionale dell’esecutivo che è iniziata 
con la formazione del Governo Renzi. È questa la stagione della 
“presidenzializzazione” del Governo, caratterizzata da un’espansione del 
principio monocratico e da una contestuale riduzione della portata effettiva del 
principio di direzione politica collegiale e del principio di autonomia del singolo 
Ministro 139 … La coalizione di Governo è dominata dal Pd e caratterizzata 
dall’affinità politica tra il Presidente del Consiglio e i partiti minori. 
L’opposizione è frantumata e divisa: si assiste infatti alla destrutturazione della 
coalizione di centro-destra e all’isolamento del Movimento cinque stelle. Altri 
fattori che hanno concorso a rafforzare il segretario/Presidente del Consiglio 
sono: l’investitura plebiscitaria derivante dalle elezioni primarie a segretario del 
Pd (8 dicembre 2013); la difficoltà di sostituire il Presidente del Consiglio senza 
provocare lo scioglimento anticipato delle Camere; il buon esito per il Pd delle 
elezioni europee del 2014; il successo conseguito dal Presidente del Consiglio 
nell’elezione a Capo dello Stato di Mattarella… A incoraggiare la lettura 
“presidenziale” vi sono però ulteriori elementi, attinenti allo stile di Governo, che 
hanno contribuito a rappresentare il Presidente del Consiglio (e prima di lui la 
Thatcher) non come il vertice di soggetti collettivi (il partito, il Governo e la 
maggioranza parlamentare), ma come un soggetto esterno – e a tratti in 
competizione – con i soggetti collettivi. Un uomo solo e nuovo. Tra questi 
elementi ricordiamo: a) il fatto che, per la quarta volta nella storia repubblicana, 
il Presidente del Consiglio non fosse un parlamentare; b) il fatto che il Presidente 
del Consiglio non fosse (almeno inizialmente) espressione di una componente 
maggioritaria nel partito e nei gruppi parlamentari; c) la mancata presentazione 
di un testo scritto delle dichiarazioni programmatiche, che implica la loro 
mancata approvazione dal Consiglio dei Ministri (prescritta dall’art. 2, comma 3, 
                                                 
139  R. CHERCHI, L’esecutivo tra effettività costituzionale e revisione costituzionale: verso la 
“presidenzializzazione del governo? cit., pag. 15 
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l. 400/1988)47; d) l’intervento diretto per perseguire la formazione o 
l’implementazione di determinati atti governativi; e) la proiezione di se stesso 
come incarnazione dell’interesse nazionale, anche in opposizione all’Unione 
europea; f) l’uso di nuovi mezzi di comunicazione telematica al fine di 
rappresentare se stesso come un uomo nuovo, in opposizione a un establishment 
gerontocratico.140 
Dobbiamo però ribadire ancora una volta che queste considerazioni non sono 
strettamente giuridiche ma incidono fortemente sul piano del funzionamento. 
Infatti questa evoluzione del ruolo del Presidente del Consiglio dipende da fattori 
extragiuridici e incontra un limite nelle disposizioni costituzionali che 
disciplinano le attribuzioni dei Ministri, del Presidente della Repubblica e delle 
Camere. Così l’eventuale conflitto tra il Presidente del Consiglio e un Ministro 
non può essere risolto mediante la revoca di quest’ultimo, non essendo questo 
potere previsto in Costituzione; analogamente, la permanenza in carica del 
Governo dipende sempre dalla fiducia parlamentare e, il primato del Presidente 
del Consiglio non lo rende dominus della durata della legislatura, in quanto lo 
scioglimento anticipato presuppone un decreto del Presidente della Repubblica. I 
rapporti di forza possono essere tali da obbligare un Ministro a rassegnare le 
dimissioni o il Presidente della Repubblica a firmare il decreto di scioglimento 
delle Camere: tali rapporti, però, devono essere verificati caso per caso e 
possono mutare nel tempo.141  
Pur non potendo parlare di una forma di governo presidenziale non si può neppure 
affermare che la nostra sia una forma di governo parlamentare “pura”. C’è chi 
autorevolmente ha parlato di una rilettura della forma di governo in senso non 
presidenziale ma “presidenzialistico”. Si pensi, in primo luogo, al superamento 
del bicameralismo paritario: come previsto da numerose Costituzioni, solo la 
Camera dei deputati concederebbe o revocherebbe la fiducia al Governo. In tal 
modo sarebbe facilitata la produzione di un esito maggioritario delle elezioni e, 
quindi, la stabilizzazione delle maggioranze parlamentari. Se infatti in regime di 
                                                 
140  R. CHERCHI, L’esecutivo tra effettività costituzionale e revisione costituzionale: verso la 
“presidenzializzazione del governo? cit., pagg. 18, 19 
141 R. CHERCHI, ivi, pagg. 21, 22 
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bicameralismo paritario sono possibili nove esiti elettorali, di cui solo due 
maggioritari, con l’entrata in vigore del d.d.l. costituzionale gli esiti elettorali 
astrattamente possibili diverrebbero solo tre, due dei quali maggioritari. Tale 
innovazione, contribuendo a semplificare la formazione delle maggioranze 
parlamentari, potrebbe concorrere a stabilizzare il primato “presidenziale” del 
Presidente del Consiglio, che presuppone l’esistenza di una maggioranza che ne 
accetta il primato.142  
Tutto questo facilitato da una legge elettorale che individua sempre e comunque 
una lista vincitrice alla quale vengono assegnati 340 seggi, maggioranza tale che 
spesso rende superflue anche le maggioranze qualificate previste nella nostra 
Costituzione e pensate per un sistema politico elettorale molto diverso. Ciò 
permette, al contrario di quanto voluto dai costituenti, di non arrivare ad ampie 
convergenze politiche ma di utilizzare i voti della sola maggioranza. 
Si è inoltre sostenuto la trasformazione dei poteri di nomina del Presidente del 
Consiglio e dei Ministri e di scioglimento della Camera dei deputati in poteri 
meramente formali, in quanto il Presidente della Repubblica non potrebbe 
opporre un diniego a una proposta del leader della maggioranza parlamentare. Si 
è altresì ipotizzato che l’irrigidimento iper-maggioritario derivante dalla legge 
elettorale sarebbe così forte da tradursi nel sostanziale superamento della forma 
di governo parlamentare, in quanto il potere parlamentare di sostituire, in ogni 
momento, il Governo, diverrebbe un simulacro, considerata l’esistenza di 
maggioranze parlamentari debitrici dell’elezione al Presidente del Consiglio. Tali 
esiti sono certo possibili, ma non appaiono storicamente (aggiungiamo per quanto 
ovvio neppure giuridicamente) necessari.143 
Infatti la riforma costituzionale non ha inciso sui poteri del Presidente della 
Repubblica ne ha modificato le attribuzioni della Camera dei deputati, il 
Presidente del Consiglio non è eletto direttamente, non ha il potere né di revoca 
dei ministri, per i quali l’unico strumento rimane, oltre la trattativa politica, la 
mozione di sfiducia individuale, né il potere di chiedere, con effetti obbligatori, lo 
                                                 
142  R. CHERCHI, L’esecutivo tra effettività costituzionale e revisione costituzionale: verso la 
“presidenzializzazione del governo? cit., pag. 23 
143 R. CHERCHI, ivi, pag. 27 
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scioglimento della Camera. 
Pertanto, anche dopo l’entrata in vigore della nuova legge elettorale, il primato 
del Capo del Governo incontrerà sempre il limite costituito dalle attribuzioni 
costituzionali proprie di altri organi in una forma di governo policentrica.  
I poteri e le attribuzioni rimangono quindi in gran parte invariati, ma il reale 
funzionamento dipenderà in gran parte dal sistema politico. È innegabile che la 
legge elettorale e la riforma istituzionale favoriscano un decisivo rafforzamento 
dell’esecutivo, oltre che dal punto di vista dei poteri soprattutto da quello della 
stabilità. Ciò soprattutto a causa della legge elettorale Italicum che, anche secondo 
le parole dello stesso Renzi, ha il (s)vantaggio di far sapere chi vince e chi perde 
le elezioni. Riteniamo che senza una doverosa precisazione questa affermazione 
possa trarre in inganno. Infatti la vittoria di una lista potrebbe essere e 
probabilmente sarà del tutto artificiale, soprattutto in un sistema come quello 
attuale stabilmente tripolare e probabilmente quadripolare nell’immediato futuro. 
Un sistema proporzionale non dovrebbe essere finalizzato a stabilire chi vince e 
chi perde ma a proiettare più o meno fedelmente, il voto popolare nella Camera. 
L’obiezione che nel resto d’Europa si sappia chi vince e chi perde dopo le elezioni 
è sia errata perché, anche se fosse, tale risultato è determinato dal sistema politico 
e non da una legge elettorale che impone tale risultato, sia errata perché le ultime 
elezioni, nella gran parte degli stati europei, non hanno avuto tale risultato, anzi 
sono spesso state necessarie grandi coalizioni per garantire la maggioranza di 
governo (una su tutte la Germania).144 
Uno spostamento verso una presidenzializzazione del sistema è palese soprattutto 
al secondo turno della legge elettorale, dove, come sottolineato in precedenza la 
domanda cambia. Infatti mentre al primo turno si chiede all’elettore da chi vuol 
essere rappresentato, al secondo gli si chiede da chi vuol essere governato. 
Presumibilmente inoltre la competizione, anche mediatica, sarà tra i due leader-
candidati alla presidenza del consiglio dei ministri, con una forte 
                                                 
144  Della stessa opinione anche M. VILLONE, La riforma Renzi-Boschi: Governo forte, 
Costituzione debole, in costituzionalismo.it, fascicolo 1/2016, pag. 17: “Il mantra ossessivamente 
portato a sostegno dell’impianto dell’Italicum è stato il conoscere chi ha vinto la sera stessa del 
voto. Si nota anzitutto che nessun sistema elettorale garantisce in termini assoluti un simile 
risultato, rimanendo comunque possibile che il conformarsi del sistema politico ne produca 
comunque uno diverso. Persino lo storico bipartitismo britannico si è evoluto nel tempo fino a 
rendere inevitabile nella scorsa legislatura un faticoso governo di coalizione”. 
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personalizzazione del dibattito politico. 
Quindi l’opinione che le riforme attuali non avrebbero alcuna incidenza sulla 
forma di governo sarebbe sbagliata. Innanzitutto nel d.d.l. costituzionale vi sono 
disposizioni che riguardano senza alcun dubbio i rapporti tra Parlamento e 
Governo. Vi rientra il voto a data fissa sui disegni di legge di iniziativa 
governativa. Tale disposizione, anche se più circoscritta nel testo approvato dalla 
Camera rispetto a quello varato dal Senato, attribuirebbe al Governo, che 
avrebbe grazie alla legge elettorale la maggioranza più che assoluta dei seggi 
alla Camera, il potere di imporre il voto su una sua proposta senza una adeguata 
discussione parlamentare, costituzionalizzando l’assoluto predominio governativo 
nell’esercizio della funzione legislativa che si è andato realizzando in via di fatto. 
Cosa ben diversa sarebbe la previsione condivisibile che riconoscesse il potere 
del Governo di stabilire le priorità nella programmazione dei lavori parlamentari 
e nella fissazione dell’o.d.g., al quale dovrebbe corrispondere l’attribuzione, 
costituzionalmente sancita, di spazi certi alle opposizioni per la presentazione e la 
discussione delle proprie proposte. Al più sul voto a data fissa, che è previsto tra 
le grandi democrazie solo in Francia, dove però può riguardare solo la legge 
finanziaria e la legge di finanziamento della sicurezza sociale, ci si dovrebbe 
limitare a prevedere che il Governo possa dichiarare prioritari un numero assai 
limitato di disegni di legge, indicato nei Regolamenti parlamentari, essenziali per 
l’attuazione del suo programma e, con il consenso del Parlamento, chiederne la 
sottoposizione al voto entro tempi certi, fissati di volta in volta a seconda della 
complessità del testo.145 
In secondo luogo la legge elettorale attribuendo sempre e comunque una 
maggioranza di 340 deputati alla Camera, una personalizzazione del dibattito, una 
candidatura alla presidenza del consiglio, un secondo turno che rivolge una 
diversa domanda agli elettori, incide fortemente sulla forma di governo.  
Se si ritiene che le riforme incideranno sulla forma di governo, si deve rispondere 
all’ulteriore interrogativo: si resterebbe comunque nell’ambito di una forma di 
governo parlamentare, corretta in senso maggioritario, o se ne fuoriuscirebbe? A 
                                                 
145 M. VOLPI, Le riforme e la forma di governo, in rivista AIC 2/2015, III SEMINARIO A.I.C. “I 




mio parere verrebbero ad essere intaccati due capisaldi della forma di governo 
parlamentare. Il primo è stato formulato da Leopoldo Elia: “si può parlare di 
governo parlamentare solo quando la titolarità del potere esecutivo sia concepita 
come un’emanazione permanente (mediante il rapporto fiduciario) del o dei 
collegi titolari del potere legislativo”. Questa qualità è già stata messa in 
discussione negli ultimi venti anni da chi ha sostenuto che di fatto Governo e 
Presidente del Consiglio erano eletti dal popolo. Si è trattato di un mito che è 
stato smentito anche dalla prassi e in particolare dalla formazione degli ultimi tre 
governi… Ma la riforma elettorale introduce rispetto al passato una novità 
essenziale: la trasformazione di una probabilità in una certezza. In passato 
l’indicazione politica emergente dalle elezioni del futuro Presidente del Consiglio 
richiedeva che egli fosse il leader riconosciuto della coalizione risultata 
maggioritaria in entrambe le Camere e che questa fosse compatta nel proporre il 
suo nome al Capo dello Stato; inoltre il suo mantenimento alla guida del Governo 
era possibile solo con il consenso della maggioranza. Perciò, anche se con 
forzature discutibili, come l’inserimento del nome del leader all’interno del 
simbolo delle due coalizioni alle elezioni del 2001 e l’indicazione preelettorale 
del “candidato unico” della coalizione prevista dalla legge n. 270/2005, non 
veniva messa in discussione la derivazione parlamentare del Governo. Al 
contrario con la nuova legge elettorale vi è la certezza che il capo di un unico 
partito sia collocato alla testa del Governo come conseguenza obbligata del voto 
popolare, imposta artificialmente dal premio di maggioranza. Ciò metterebbe in 
discussione la derivazione parlamentare del Governo e del suo vertice, in quanto 
il voto di fiducia si trasformerebbe sempre e comunque in un rito dall’esito 
scontato. Inoltre verrebbero ad essere depotenziati i poteri del Capo dello Stato, il 
quale sarebbe tenuto a nominare la persona indicata come “capo della forza 
politica” che si candida a governare (su questo l’Italicum ripropone la formula 
utilizzata nel Porcellum, la quale però faceva riferimento anche alla coalizione). 
Vi è altresì da dubitare che il Presidente della Repubblica potrebbe esercitare una 
qualche moral suasion sulla scelta dei Ministri. Infine il Presidente del Consiglio 
potrebbe imporre a suo piacimento lo scioglimento anticipato della Camera, in 
quanto non si vede come il Capo dello Stato potrebbe opporsi ad una richiesta 
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proveniente dal capo indiscusso del partito di maggioranza e quindi della 
maggioranza parlamentare. 
Il secondo caposaldo della forma di governo parlamentare è la sua flessibilità, 
che consente, anche nelle forme di governo parlamentari maggioritarie, di 
sostituire il Primo ministro ed eventualmente anche il Governo nel corso della 
legislatura senza fare ricorso necessariamente ad un nuovo voto popolare… 
“democrazia di investitura”, nella quale “il cittadino possa designare o 
investire…per il tramite del voto il Governo”, secondo quanto avverrebbe nei 
maggiori sistemi parlamentari europei. Si avrebbe quindi una forma di governo 
“neoparlamentare”, nella quale il Presidente del Consiglio sarebbe “non 
investito da un voto elettorale, ma designato sulla base del voto elettorale”.146  
  
                                                 






In realtà le riforme aprono le porte all’incognito, ad una forma di governo che 
potrebbe ben essere definita “italica”, non avendo né parentele né affinità con 
quelle praticate nelle maggiori democrazie.147  
 
Certo è che, se pure non formalmente, la forma di governo ha subito importanti 
cambiamenti ma non solo a causa della legge elettorale e della riforma 
costituzionale, ma anche per uno stravolgimento del sistema politico istituzionale. 
Riprendendo la tabella di Luciani, utile all’analisi ed al confronto per quanto 
concerne la struttura del Parlamento post riforma siamo di fronte ad un 
bicameralismo non paritario, con due diversi principi rappresentativi e dove solo 
la Camera è titolare del rapporto fiduciario; 
il Governo non è eletto direttamente e non vi è coincidenza tra capo dell'esecutivo 
e Capo dello Stato, ed il primo ministro non ha il potere di scegliere e revocare i 
ministri; 
il Governo è sottoposto al potere fiduciario, non si ha scioglimento automatico 
della Camera, importanti poteri del Governo di programmare i lavori del 
Parlamento; 
il Capo dello Stato mantiene inalterati i suoi poteri e la modalità di elezione è 
simile pur cambiando la composizione degli elettori ed i quorum; 
la legge elettorale assegna una maggioranza ampia e presumibilmente stabile alla 
Camera dei deputati grazie alla previsione di un premio di lista. Inoltre essa 
“candida” un leader alla presidenza del consiglio e delinea un programma di 
governo;  
gli strumenti di democrazia diretta vengono, debolmente, rafforzati.  
 
Confrontando questa tabella con quella del passato si percepisce come le 
differenze, pur significative, non siano sufficienti a escludere la forma di governo 
italiana da quelle parlamentari. La vera differenza infatti che si delinea è quella 
                                                 
147 M. VOLPI, Le riforme e la forma di governo, cit., pag. 8 
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sul funzionamento, sulla sostanza più che sulla forma. La maggiore stabilità 
dovuta soprattutto alla legge elettorale e l’esclusione del Senato dal rapporto 
fiduciario potrebbero rendere di fatto inoperativi tutti quegli istituti e quelle 
caratteristiche che rimandano ad una forma di governo parlamentare. 
Sarebbe reso pressoché automatico il rapporto fiduciario, vista l’ampia 
maggioranza di cui gode, anche artificialmente e come abbondantemente 
sottolineato, il Governo ed automatico sarebbe lo scioglimento della Camera, 
essendo quasi impossibile per il Presidente della Repubblica trovare maggioranze 
alternative.  
In questo modo il Presidente del Consiglio dei ministri godrebbe di una forza tale 
da poter imporre i ministri che desidera e influenzarne fortemente le dimissioni.   
Inoltre il Governo e la sua maggioranza sarebbero dominus dei lavori 
parlamentari definendo calendario e scadenze attraverso la fiducia e il 
procedimento legislativo a data certa che non è adeguatamente limitato. Non 
esistono inoltre, se non rimandati a future leggi o regolamenti, forti e preganti 
garanzie per le minoranze parlamentari.   
Ma così facendo usciamo dal piano giuridico e ci caliamo in quello delle 
supposizioni e del sistema politico. Potremmo da ultimo e più correttamente 
sostenere che siamo di fronte ad una forma di governo in “bianco”, che per essere 
definita compiutamente abbisogna delle leggi attuative delle norme costituzionali, 
quali la legge elettorale del Senato e quella sui nuovi istituti di democrazia diretta 
e dei nuovi regolamenti parlamentari (che forse avrebbero potuto essere definiti 
più esaurientemente dalla riforma anche attraverso norme transitorie) ed il cui 
funzionamento sarà fortemente influenzato dal sistema politico, basti pensare, uno 
su tutti, a come potrebbe essere il nuovo Senato se la politica sarà in grado, 
assieme ai regolamenti parlamentari, di far sì che i senatori siano davvero 
rappresentativi dei territori e non dei partiti nazionali. Sarà fondamentale vedere 
che uso faranno i senatori ed il Senato dei poteri, non trascurabili, che gli sono 
assegnati; vedere se il Presidente della Repubblica ed i Giudici della Corte 
costituzionale saranno “di maggioranza” o se, grazie ad un ampia condivisione, 
permarranno organi di garanzia; vedere se i partiti renderanno obbligatorio e 
regolarizzeranno lo strumento delle primarie per la scelta del candidato e se 
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continuerà la convergenza tra segretario di partito e Presidente del Consiglio. 
Sarà inoltre determinante verificare se, quando e come saranno attuati i nuovi 
istituti di democrazia diretta previsti dalla riforma che potrebbero essere in grado 
di costituire un efficace contrappeso al rafforzamento dell’esecutivo ed una 
consistente risorsa per le minoranze. La legge d’iniziativa popolare ha subito un 
innalzamento del numero delle firme necessarie (triplicate) per la sua 
presentazione ma al contempo non si sono previsti in Costituzione tempi certi di 
votazione della legge ad iniziativa popolare, ancora una volta rimandati ai 
regolamenti parlamentari. Quanto al referendum, si conferma la natura 
unicamente abrogativa, rinviando ogni altra ipotesi – come il referendum 
propositivo e di indirizzo – ad una futura (e ovviamente incerta) legge 
costituzionale, e a una successiva legge bicamerale per le modalità di attuazione. 
Nulla impediva di prevedere già nella riforma in modo puntuale l’ampliamento a 
forme nuove, lasciando l’ulteriore disciplina alla legge ordinaria.148 
Riteniamo che la riforma e la legge elettorale lascino nel complesso eccessivi 
spazi e che questi possano portare e favorire una deriva leaderistica ed uno 
spostamento “presidenzialista” (atecnicamente parlando) del sistema, ma che la 
“forma in bianco” di governo possa portare, auspicabilmente, anche ad esiti 
diversi. La responsabilizzazione politica del Governo data dalla legge elettorale e 
dalla riforma costituzionale combinato ad un ampio sistema di garanzie per le 
minoranze parlamentari che possa garantire i presupposti per l’alternanza di 
governo ed un Senato che sappia farsi promotore delle istanze territoriali, 
potrebbero realizzare una vera riforma, capace di contrastare la distanza tra corpo 
elettorale ed istituzioni e di favorire il progetto europeo. Quindi con un’iperbole 
voluta, la nostra sarà (fatto salvo il risultato referendario) una forma di governo in 
bianco, valutabile solo a seguito di una completa attuazione dei regolamenti e 
della legge elettorale del Senato che avrebbero avuto bisogno di maggiore 
definizione e stabilità e di non essere lasciate nelle mani di mutevoli maggioranze. 
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